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Wykaz skrótów

Akty prawne

Konstytucja PRL ustawa z dnia 22 lipca 1952 r. – Konstytucja Polskiej Rzeczypo-
spolitej Ludowej (t.j. Dz. U. z 1976 r. Nr 7, poz. 36 ze zm.)

Konstytucja RP ustawa z dnia 2 kwietnia 1997 r. – Konstytucja Rzeczypospolitej 
Polskiej (Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze zm.)

k.p.a.  ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. – Kodeks postępowania admi-
nistracyjnego (t.j. Dz. U. z 2021 r. poz. 735 ze zm.)

p.p.s.a.  ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. – Prawo o postępowaniu przed 
sądami administracyjnymi (t.j. Dz. U. z 2019 r. poz. 2325 ze zm.)

Czasopisma

Acta UWr. Acta Universitatis Wratislaviensis
GiAT „Gospodarka i Administracja Terenowa”
OMT  „Organizacja – Metody – Technika”
ONSAiWSA „Orzecznictwo Naczelnego Sądu Administracyjnego i wojewódz-

kich sądów administracyjnych”
OTK  „Orzecznictwo Trybunału Konstytucyjnego”
PiP  „Państwo i Prawo”
PPK „Przegląd Prawa Konstytucyjnego”
Prz. Legisl.  „Przegląd Legislacyjny”
Prz. Sejm.  „Przegląd Sejmowy”
ZNUJ Pr. Prawn. „Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Jagiellońskiego. Prace Prawnicze”
ZNUŁ „Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Łódzkiego”
ZNUWr „Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Wrocławskiego”
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Organy

KRRiT  Krajowa Rada Radiofonii i Telewizji
NIK  Najwyższa Izba Kontroli
Prezes RM  Prezes Rady Ministrów
RPO Rzecznik Praw Obywatelskich
TK  Trybunał Konstytucyjny

Dzienniki Urzędowe

Dz. Urz. GIOŚ Dziennik Urzędowy Głównego Inspektora Ochrony Środowiska
Dz. Urz. GUS  Dziennik Urzędowy Głównego Urzędu Statystycznego
Dz. Urz. KGP Dziennik Urzędowy Komendanta Głównego Policji
Dz. Urz. KGPSP  Dziennik Urzędowy Komendy Głównej Państwowej Straży Po-

żarnej
Dz. Urz. MAiC Dziennik Urzędowy Ministra Administracji i Cyfryzacji
Dz. Urz. MC Dziennik Urzędowy Ministra Cyfryzacji
Dz. Urz. MEN Dziennik Urzędowy Ministra Edukacji Narodowej
Dz. Urz. MNiSW Dziennik Urzędowy Ministra Nauki i Szkolnictwa Wyższego
Dz. Urz. MS Dziennik Urzędowy Ministra Sprawiedliwości
Dz. Urz. MSW  Dziennik Urzędowy Ministra Szkolnictwa Wyższego
Dz. Urz. MŚ Dziennik Urzędowy Ministra Środowiska
Dz. Urz. MZ  Dziennik Urzędowy Ministra Zdrowia
Dz. Urz. ULC  Dziennik Urzędowy Urzędu Lotnictwa Cywilnego
Dz. Urz. Woj. Śląsk. Dziennik Urzędowy Województwa Śląskiego
M.P. Monitor Polski
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Wstęp

Przedmiotem niniejszej monografii jest analiza problematyki aktów prawa we-
wnętrznego. Przedstawienie jej ewolucji, a także współczesnego ujęcia, stanowi element 
niezbędny do podjęcia szerszych rozważań ukazujących wielość dylematów praktycznych 
związanych z badanymi kwestiami. Podjęta problematyka ściśle łączy się z niemiecką 
nauką klasyczną. Stała się również powodem licznych dyskusji, a także przedmiotem 
ujęć monograficznych prezentowanych w ramach analizy działań wewnętrznych w ad-
ministracji oraz poszczególnych aktów prawa wewnętrznego1. Tematyka tej pracy na-
wiązuje tym samym do tradycji naukowych Instytutu Nauk Administracyjnych Uniwer-
sytetu Wrocławskiego, szczególnie tych kształtowanych w latach 80. i 90. ubiegłego 
stulecia, kiedy wydano szereg publikacji dotyczących problemów sfery wewnętrznej. 
Najbardziej dobitnym przejawem tego zainteresowania jest publikacja pokonferencyjna 
Kryteria prawidłowości działań wewnętrznych administracji – referaty na konferencję 
naukową, Karpacz 1981). Należy także wspomnieć o rozprawie doktorskiej J. Korczaka 
Akty kierowania terenowych organów administracji państwowej, która wkomponowała 
się w analizowaną w tym czasie problematykę badawczą.

Pamiętając o praktycznych konsekwencjach poglądów związanych z podejmowa-
nym tematem, trzeba podkreślić potrzebę prowadzenia dalszych badań w tym zakresie. 
Zmiany ustrojowe spowodowały dezaktualizację części dokonanych dotąd ustaleń. Poza 
tym liczba wydawanych aktów prawa wewnętrznego ulega nieustannemu powiększeniu, 
co sprawia, iż jest to obszar niezwykle rozległy, zazwyczaj badany cząstkowo, z nasta-
wieniem na rozwiązanie tylko niektórych trudności teoretycznych i praktycznych. Akty 
prawa wewnętrznego tworzą olbrzymi obszar dla badań podejmowanych w ramach nauki 
prawa administracyjnego, nauki prawa konstytucyjnego oraz teorii prawa. Pomimo 
pojawiających się publikacji nadal istnieje przestrzeń do rozważenia dotąd niezbadanych 
lub niewystarczająco przeanalizowanych dylematów teoretycznych. Ponadto tylko nie-
liczne prace z tej tematyki (rozprawa doktorska J. Korczaka i monografia W. Płowca, 
Koncepcja aktu prawa wewnętrznego w świetle Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r., 

 1 Na przykład J. Homplewicz, Zarządzenia administracyjne. Studium z zakresu nauki prawa admini-
stracyjnego, ZNUJ Pr. Prawn. 1970, z. 47; W. Hoff, Wytyczne w prawie administracyjnym, Warszawa 1987.
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Poznań 2006) zawierają wnioski z przeprowadzonych kompleksowo badań empirycznych. 
Z wydanych w ostatnim czasie publikacji perspektywę administracyjnoprawną prezen-
tuje praca P. Ruczkowskiego Koncepcja aktów (źródeł) prawa wewnętrznego w polskim 
prawie administracyjnym (Kraków 2013), natomiast dwie inne, tj. wspomniana książka 
W. Płowca oraz praca A. Bień-Kacały Źródła prawa wewnętrznego w Konstytucji Rze-
czypospolitej Polskiej z 1997 r. (Toruń 2013), są osadzone przede wszystkim w doktrynie 
i praktyce prawa konstytucyjnego.

W związku z tym nie sposób pominąć odrębności perspektywy badawczej sta-
wianej przez prawo konstytucyjne. Polega ona na dostrzeżeniu problematyki prawo-
dawstwa administracyjnego, jego wewnętrznego skomplikowania, z jednoczesnym 
umiejscowieniem w szerszych ramach ogólnego systemu źródeł prawa obejmującego 
całe prawodawstwo administracyjne. Badania i wnioski stawiane przez tych uczonych 
dotyczą konstytucyjnej regulacji źródeł prawa, która została ujęta zbyt wąsko i nie jest 
wystarczająca dla nauki prawa administracyjnego i nauki administracji. Tymczasem 
zakres prawa administracyjnego jest niezwykle szeroki i obejmuje niemal wszystkie 
sfery życia jednostki oraz innych podmiotów2. Skoncentrowanie na konstytucyjnej re-
gulacji nie pozwala na uzyskanie pełnego obrazu praktyki i rzeczywistości administra-
cyjnej poprzez pominięcie choćby wielości form i organów uprawnionych do wydawa-
nia aktów prawa wewnętrznego, co wiąże się z zachowaniem przez konstytucjonalistów 
i niektórych teoretyków prawa perspektywy „od góry”, gdy tymczasem badania admi-
nistratywisty wymagają spojrzenia także „od dołu” na strukturę organów administracji 
publicznej i ich działalność3. Omówienie aktów wykonawczych jest więc szczególnym 
zadaniem prawa administracyjnego.

Takie stanowisko jest tym bardziej uzasadnione, iż konstytucyjna regulacja aktów 
prawa wewnętrznego zawarta w art. 93 Konstytucji RP ujmuje omawianą tematykę zbyt 
wąsko. Ogranicza się ona do wskazania, iż są to akty stanowione w ramach podległości 
organizacyjnej, mogą być podejmowane w formie uchwał i zarządzeń, zarządzenia są 
wydawane jedynie na podstawie ustawy, akty wewnętrzne nie mogą kształtować sytuacji 
prawnej obywateli i podlegają kontroli w zakresie zgodności z prawem powszechnie 
obowiązującym.

Konstytucyjna regulacja, w szczególności zakazująca wywierania wpływu na 
jednostkę przez akty prawa wewnętrznego, ukształtowała w prawnikach przekonanie, 

 2 Z. Duniewska, Geneza, charakterystyka i definicja prawa administracyjnego, [w:] M. Stahl (red.), 
Prawo administracyjne. Pojęcia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, Warszawa 2019, s. 44.
 3 Podobne stanowisko prezentują: L. Garlicki, Konstytucyjne źródła prawa administracyjnego, 
[w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wróbel (red.), System prawa administracyjnego, t. 2. Konstytucyjne 
podstawy funkcjonowania administracji publicznej, Warszawa 2012, s. 49-51; D. Dąbek, Prawo miejscowe, 
Warszawa 2020, s. 51-52.
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że akty te stwarzają niewielkie ryzyko naruszenia zasad państwa prawa. Tymczasem 
praktyka wskazuje, iż większość aktów prawa wewnętrznego wymyka się kwalifikacjom 
w ramach konstytucyjnego systemu źródeł prawa, a rozwój tego prawa jest bujny i niczym 
niezakłócony, co nie oznacza, że prawidłowy4.

Z tego powodu celem monografii jest wszechstronne zbadanie aktów wewnętrznych 
organów administracji publicznej. Temat został celowo ujęty dość ogólnie, pozwalając 
na wszechstronne zbadanie problemu aktów stanowionych przez organy administracji 
rządowej, państwowej (nierządowej) oraz samorządowej. Praca zgłębia jedynie tematy-
kę wydawania tych aktów przez organy administracji publicznej, czyli organy admini-
stracji rządowej, państwowej (nierządowej) i samorządowej, pomijając kwestię ich sta-
nowienia przez organy samorządu zawodowego oraz inne upoważnione podmioty. Takie 
ujęcie jest zasadne, ponieważ należy odróżnić pojęcie organu administracji publicznej 
od pojęcia podmiotu administrującego. Współczesna administracja publiczna składa się 
nie tylko z systemu organów, ale również z innych podmiotów publicznych wykonujących 
zadania z zakresu administracji publicznej, powiązanych różnymi więzami i podlegają-
cych rozmaitym regulacjom prawnym5.

Rozważając tematykę aktów prawa wewnętrznego, opieram się na konstrukcji 
aktów wewnętrznych wydawanych przez organy administracji publicznej, ustalonej 
w Konstytucji, doktrynie i orzecznictwie. Podjęłam zatem analizę przepisów Konstytu-
cji RP, ustaw regulujących sytuację ustrojowo-prawną organów administracji publicznej, 
a także szeregu aktów prawa wewnętrznego wydanych przez wybrane organy admini-
stracji publicznej. Z zagadnień tych wyłączyłam prawo wewnętrzne państw członkowskich 
Unii Europejskiej6. Szczególną uwagę skoncentrowałam na problematyce aktów prawa 
wewnętrznego stanowionych przez organy administracji rządowej. Takie podejście jest 
zasadne, gdyż administracja rządowa tworzy naturalną przestrzeń badawczą dla prawa 
wewnętrznego, ukształtowaną przez teorię res internae i badaną od ponad stu pięćdzie-
sięciu lat. Brakuje takiego historycznego uzasadnienia dla kwestii aktów prawa we-
wnętrznego stanowionych przez organy administracji samorządowej, przez co tematyka 
prawa wewnętrznego jest w tym obszarze stopniowo kształtowana.

 4 J. Kaczor, Zasady państwa prawa a upoważnienie do stanowienia aktów prawnych wewnętrznie 
obowiązujących, [w:] A. Bator, J. Helios, W. Jedlecka (red.), Rządy prawa i europejska kultura prawa, Wro-
cław 2014, s. 41.
 5 Na przykład M. Kasiński, Pojęcie podmiotów administrujących i systemu administracji publicznej, 
[w:] M. Stahl (red.), Prawo administracyjne…, s. 321.
 6 Prawo wewnętrzne na gruncie prawa europejskiego oznacza bowiem porządek prawny istniejący 
w państwie członkowskim, a więc w kontekście Rzeczpospolitej Polskiej za prawo wewnętrzne należałoby 
uznać akty prawne uznane za źródła prawa w Konstytucji z 1997 r. Zob. L. Morawski, Wstęp do prawo-
znawstwa, Toruń 2014, s. 98-101.
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W związku z podjętą problematyką w monografii sformułowałam kilka problemów 
badawczych, które dotyczą przede wszystkim funkcji prawa wewnętrznego, a przede 
wszystkim funkcji kierowania, którą należy dostrzec w niemal wszystkich obszarach 
aktywności administracji, bowiem stanowi ona podstawę wydawania większości aktów 
prawa wewnętrznego w sytuacji, gdy istnieje więź organizacyjna pomiędzy organami 
administracji publicznej. Druga teza pracy wynika z konstytucyjnego zakazu wywiera-
nia wpływu przez akty na jednostki usytuowane poza ramami organizacyjnymi admi-
nistracji. W praktyce okazuje się, że akty wewnętrzne wywierają dostrzegalny wpływ 
na sytuację prawną jednostek. Trzecia teza dotyczy pojęcia aktów kierownictwa we-
wnętrznego, których nie należy utożsamiać z aktami prawa wewnętrznego. Teza czwar-
ta odnosi się do problemu samodzielności w stanowieniu aktów prawa wewnętrznego. 
Z uwagi na wykonawczy charakter aktów prawa wewnętrznego organy administracji 
publicznej nie korzystają z prawnie określonej swobody w ich stanowieniu. Dopuszcza 
się jednak pewien zakres samodzielności prawodawczej w stanowieniu aktów prawa 
wewnętrznego, który wynika z konstrukcji kompetencji kierowniczej organu nadrzęd-
nego. Piąta teza monografii jest ściśle związana z praktyką wydawania aktów prawa 
wewnętrznego, która wskazuje na brak odzwierciedlenia konstytucyjnego modelu aktu 
prawa wewnętrznego w praktyce. Ze względu na te rozbieżności w stosunku do więk-
szości aktów powinno być stosowane pojęcie „akt kierownictwa wewnętrznego”, a nie 
„akt prawa wewnętrznego”. Ostatni z wyróżnionych problemów badawczych dotyka 
systemowości aktów wewnętrznych. Czy akty prawa wewnętrznego tworzą system, czy 
zbiór? Czy zatem prawidłowe jest stosowanie określenia „system aktów prawa wewnętrz-
nego”? Wszystkie przedstawione aspekty i tezy czynią akty prawa wewnętrznego nie-
zwykle ciekawym przedmiotem badawczym.

Podejmowana problematyka wymagała prowadzenia badań uwzględniających 
złożone uwarunkowania zjawiska stanowienia aktów wewnętrznych oraz ich rzeczywi-
stą rolę w praktyce działania organów administracji publicznej. Dlatego tematyka aktów 
wewnętrznych organów administracji publicznej wymaga sięgnięcia po zróżnicowane 
metody badawcze. Z uwagi na to w pracy zastosowano metody: analityczno-prawną, 
prawno-empiryczną oraz elementy podejścia historycznego-porównawczego.

Z kolei podejście do tematu i wynikający z niego dobór i układ pytań badawczych 
zdeterminowały strukturę pracy. W pierwszej części pracy (rozdział I i II) opisany został 
model aktu prawa wewnętrznego rozważanego z punktu widzenia ustaleń doktrynalnych, 
ze szczególnym uwzględnieniem koncepcji res internae. Z tak badanej materii wyróż-
niłam tematykę prawa wewnętrznego oraz perspektywę konstytucyjnego modelu aktu 
prawa wewnętrznego. Przeprowadzone ustalenia będą miały bezpośrednie przełożenia 
na wnioski badawcze sformułowane w związku z podjętymi badaniami empirycznymi. 
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Mają one charakter porządkujący. Wskazują na kształtowanie się koncepcji aktu prawa 
wewnętrznego i jego ścisły związek z problematyką res internae. Ich celem jest także 
zbudowanie odpowiedniej siatki pojęciowej, a przede wszystkim ustalenie, czy akty 
prawa wewnętrznego powinny mieć jedynie charakter abstrakcyjno-generalny, czy do-
puszczalny jest także charakter konkretny.

Trzeba zauważyć, że istnieje także potrzeba uwypuklenia problematyki funkcji 
aktów prawa wewnętrznego, gdyż zagadnienie to nie zostało jak dotąd kompleksowo 
opracowane. Konstytucyjny model aktów prawa wewnętrznego uwydatnił szereg kwestii 
związanych choćby z tematyką dychotomicznego podziału systemu źródeł prawa, ich 
zakresem przedmiotowym i podmiotowym czy z zagadnieniem publikacji tych aktów. 
Ponadto przyjęty w orzecznictwie TK otwarty katalog aktów prawa wewnętrznego de-
terminuje konieczność ustalenia form, w jakich akty te mogą występować. Nie sposób 
pominąć także kwestii podstawy prawnej aktu prawa wewnętrznego, która wpływa na 
prawidłowość praktyki jego stanowienia. Problematyka ta wymaga szczególnej uwagi, 
gdyż w doktrynie wskazuje się często jedynie na prawidłowość podstawy ustawowej 
i zakaz subdelegacji powodujący w konsekwencji, iż akt prawa wewnętrznego wydany 
na innej podstawie prawnej niż przepis ustawy nie jest aktem wykonawczym7. W tej 
części pracy podjęłam również problem wpływu aktów prawa wewnętrznego na sytuację 
prawną jednostki, starając się odpowiedzieć na pytanie, czy wpływ ten ma jedynie cha-
rakter pośredni, czy także bezpośredni.

W drugiej części monografii (rozdział III i IV) została pogłębiona tematyka kon-
strukcji związanych ze zjawiskiem kierowania. Pozwoliło to na analizę pojęcia kierowa-
nia w wybranych układach administracji publicznej, co z kolei otworzyło pole badawcze 
dla rozważenia zjawiska samodzielności organów administracji publicznej w ramach 
wytyczonego obszaru, jakim jest kształtowanie struktury wewnętrznej organu. Należy 
podkreślić ścisłą zależność pomiędzy zakresem kompetencji kierowniczych organu 
nadrzędnego a zakresem samodzielności organu podporządkowanego. W obu rozdziałach 
oddzielnie przeanalizowałam tę materię dla organów administracji rządowej, państwowej 
i samorządowej. Za wartą zasygnalizowania trzeba uznać tematykę ustalenia znaczenia 
pojęcia aktu kierownictwa wewnętrznego, gdyż w doktrynie można zauważyć zamienne 
stosowanie obu terminów.

Trzecia część pracy (rozdział V, VI, VII) zawiera opis i wnioski z podjętych badań 
empirycznych kontroli nad aktami prawa administracyjnego oraz próby systemowego 
ujęcia badanej materii. Wbrew pozorom zagadnienia te są ze sobą ściśle związane. Wynik 
badań empirycznych, bazujących na ustaleniach zaczerpniętych z poprzednich rozdziałów 
pracy, pozwala na opis i ocenę praktyki organów administracji publicznej. Wnioski z tego 

 7 S. Wronkowska, M. Zieliński, Zasady techniki prawodawczej. Komentarz, Warszawa 1997, s. 137 i n.
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płynące determinują tematykę kontroli. Z kolei stan praktyki i skuteczność podejmowania 
tej kontroli daje rzeczywisty obraz aktów prawa wewnętrznego i uzasadnia pytanie, czy 
akty prawa wewnętrznego stanowią nieuporządkowany w żaden sposób zbiór, czy jednak 
tworzą uporządkowany i spójny system.

Praca uwzględnia stan prawny na 20 lipca 2021 r.
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Rozdział 1

Pojęcie aktów prawa wewnętrznego  
administracji publicznej

Wprowadzenie

Przedmiot rozważań pierwszego rozdziału monografii dotyczy przede wszystkim 
teoretycznego ujęcia aktów prawa wewnętrznego. W tej części pracy zostaną więc rozpa-
trzone zagadnienia ukształtowane w piśmiennictwie administracyjnym, stanowiące twór 
doktryny. Takie podejście uzasadnia podjęcie tematyki sfery wewnętrznej, dostrzeżonej 
w nauce zachodniej w XIX w. Jak słusznie podkreślał J. Jendrośka, „Historia wykazuje, 
że każda epoka realizowała swoją wizję administracji państwowej i jej determinacji 
prawnej”8. Zaprezentowane ujęcie pozwala z kolei zwrócić uwagę na charakter prawny 
tej sfery, a także tworzy podstawy dla wyróżniania aktów prawa wewnętrznego rozumia-
nych jako akty wydawane wewnątrz aparatu administracyjnego. Konieczne staje się więc 
ustalenie wzajemnych relacji łączących sferę wewnętrzną z aktami prawa wewnętrznego. 
Obu kategorii pojęciowych nie należy ze sobą utożsamiać, a pojęcie sfery wewnętrznej 
ma szerszy zakres znaczeniowy od pojęcia aktów prawa wewnętrznego.

Perspektywa rozważań przyjęta w pozostałych rozdziałach pracy, w tym dotyczą-
ca badań aktów prawa wewnętrznego ujętych w rozdziale piątym, nakazuje utworzenie 
odpowiedniej siatki pojęciowej. Trzeba tu przypomnieć jedną z wypowiedzi F. Long-
champsa na temat doniosłości tzw. pojęć-przedmiotów i pojęć-narzędzi. Pierwsze z nich 
służą jako przedmioty badań w celu dokonywania porównań czy interpretacji, drugie 
zaś są narzędziami poznania prawa. Narzędzia te mogą być dobierane swobodnie przez 
badacza, jeżeli tylko okazują się przydatne wobec przedmiotu badań9.

 8 J. Jendrośka, Prawo administracyjne we współczesnych przemianach cywilizacji, „Przegląd Prawa 
i Administracji” 1972, z. II, s. 85.
 9 F. Longchamps, Uwagi o używaniu pojęć w naukach prawnych, ZNUWr, Seria A, nr 27, „Prawo” 
1960, t. VII, s. 11-12.
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Rozważania teoretyczne w zakresie siatki pojęciowej podjęte w tym rozdziale wy-
magają zwłaszcza ustalenia definicji aktu normatywnego, a także warunków, jakim powi-
nien odpowiadać ten akt. Czy zatem przyjmowany od wielu lat warunek abstrakcyjności 
i generalności aktów normatywnych nadal wyznacza granice tej normatywności? Wątpli-
wości wyrażone w treści tego rozdziału wynikają z poglądów doktryny, orzecznictwa 
i praktyki dopuszczających konkretność aktu normatywnego. Pojawiają się bowiem nieja-
sności co do granicy dzielącej akty normatywne i inne akty prawne. Jakie jest więc miej-
sce aktów normatywnych wśród innych prawnych form działania administracji? W tym 
kontekście warto również postawić pytanie, czy akty prawa wewnętrznego są aktami 
normatywnymi, czy innymi prawnymi formami działalności administracji? Bez przepro-
wadzenia tych ustaleń trudno zachować właściwy kierunek dalszych dociekań naukowych.

Mnogość zagadnień związanych z problematyką aktów prawa wewnętrznego 
zwraca uwagę na kwestię funkcji aktów prawa wewnętrznego, która nie została dotąd 
całościowo opisana w literaturze. Analiza teoretyczna i badawcza daje możliwość ich 
wyodrębnienia. To z kolei pozwoli zrozumieć znaczenie, jakie te akty odgrywają w prak-
tyce funkcjonowania administracji. W związku z tym tematyka ostatniego podrozdzia-
łu została skoncentrowana wokół zagadnienia funkcji aktów prawa wewnętrznego.

Ważną problematykę proponuje rozdział dotyczący aksjologii prawa wewnętrzne-
go. Problematyka wartości jest coraz częściej podejmowana w nauce prawa administra-
cyjnego. Czy takie aksjologiczne ujęcie jest także właściwe dla prawa wewnętrznego? 
Czy zatem można wskazać na konkretne wartości towarzyszące stanowieniu aktów 
prawa wewnętrznego?

Uzupełniająco zostały zawarte syntetyczne rozważania nad aktami prawa wewnętrz-
nego w wybranych krajach europejskich, czyli w Niemczech, Szwecji oraz w Czechach.

Ujęcie doktrynalne zastosowane w tym rozdziale monografii pozwala na uzyska-
nie odpowiedniej perspektywy badawczej. Z tego powodu zachowują aktualność słowa 
T. Kotarbińskiego: „Ktokolwiek chce osiągnąć cenne wyniki – jeśli tylko zamierza 
działać w dziedzinie z dawna przez ludzi uprawianej (a gdzie są inne dziedziny) – musi 
pamiętać, że nie zaczyna od zera, że winien przyjąć zdobycze poprzedników, nauczyć 
się ich kunsztu, by pójść krok dalej”10.

1.1. Pojęcie sfery wewnętrznej administracji

Problematyka sfery wewnętrznej sięga okresu państwa policyjnego, które opierało 
się na nieograniczonej władzy monarchy mającego prawo do wkraczania we wszystkie 

 10 T. Kotarbiński, Medytacje o życiu godziwym, Warszawa 1985, s. 51.
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sfery życia społeczeństwa. Prawo, jako wyraz woli panującego, było instrumentem wy-
konywania zarządu wewnętrznego i umacniania władzy politycznej monarchy11. Niemal 
cała działalność administracji stanowiła sferę nieuregulowaną przez prawo, chyba że 
wykonywanie danej dziedziny w całości zostało powierzone sądom. Z tego powodu wła-
dze administracyjne nie były skrępowane prawem. Działały one jako reprezentanci pa-
nującego, podlegając jedynie jednostronnym, wydanym przez władcę przepisom12.

Teorie formułowane w dziewiętnastowiecznej nauce prawa publicznego dawały 
wyraz przekonaniu, iż w „sferze wewnętrznej” obowiązywanie prawa miało jakościowo 
odmienny charakter od prawa tworzonego w ramach „sfery zewnętrznej”13. Istniejące 
wtedy w administracji stosunki opierały się na konstrukcji wewnętrznej sfery działal-
ności administracji, czyli tzw. res internae, dotyczącej całokształtu stosunków pomiędzy 
podległymi sobie organami. W konsekwencji ówcześni teoretycy wyrażali pogląd o bra-
ku waloru prawnego działań wewnętrznych. Wskutek tego zakładano, że łączące organy 
relacje, a także prawa oraz obowiązki służbowe, opierają się na stosunkach wewnętrznych, 
organizacyjnych lub administracyjnych, ale nie na prawnych, w odróżnieniu od prawnych 
stosunków i obowiązków sfery zewnętrznej14. W tak określonym państwie prawodawstwo 
administracyjne należało do sfery uznaniowej, a tzw. prawo pieczy stanowiło podstawę 
do tworzenia prawodawstwa administracyjnego. Z czasem tę działalność zaczęto opierać 
na ustawowych podstawach tworzenia działalności administracyjnej. W dalszym ciągu 
występował brak jakichkolwiek upoważnień zewnętrznych. Taki obraz funkcjonowania 
państwa uzasadniał twierdzenie o istnieniu w tamtym czasie swobodnej legislacji admi-
nistracyjnej, w której „prawo pieczy” samo dla siebie stanowiło uzasadnienie czynności 
prawodawczych, jako że działalność ta była wykonywana w „imię władzy”, dla realiza-
cji „dobra powszechnego” lub „interesu publicznego”15.

Problem sfery wewnętrznej został szeroko opisany w nauce zachodniej, zarówno 
w doktrynie francuskiej, jak i niemieckiej16. W drugiej połowie XIX w. O. Mayer stwier-
dził, że zależności występujące wewnątrz aparatu administracyjnego nie odnoszą się do 
osób z zewnątrz17. Za twórcę klasycznej koncepcji res internae uznaje się jednak P. La-
banda18. Doszedł on do wniosku, że procesy dokonujące się wewnątrz administracji nie 
mogą mieć znaczenia prawnego, chyba że zostaną uzewnętrznione w formie aktu 

 11 A. Błaś, Administracja publiczna w państwie policyjnym, [w:] A. Błaś, J. Boć, J. Jeżewski, Nauka 
o administracji, Wrocław 2013, s. 35.
 12 M. Zimmermann, Pojęcie administracji publicznej a „swobodne uznanie”, Poznań 1959, s. 7-19.
 13 J. Łętowski, Prawo administracyjne. Zagadnienia podstawowe, Warszawa 1990, s. 32.
 14 J. Homplewicz, op. cit., s. 23.
 15 Ibidem, s. 23-25.
 16 W piśmiennictwie niemieckim koncepcja res internae była rozważana także przez innych twórców, 
np. E. Forsthoffa, Lehrbuch des Verwaltungsrechts, München 1955, s. 109.
 17 O. Mayer, Deutsches Verwaltungsrecht, Tübingen 1895, s. 13.
 18 P. Laband, Das Staatsrecht des Deutschen Reiches, Bd. 2, Tübingen 1911-1914.
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administracyjnego. Zdaniem tego autora reguły dotyczące wewnętrznego funkcjonowa-
nia administracji nie są normami prawa, gdyż nie określają ani praw, ani obowiązków 
podmiotów usytuowanych poza administracją19.

Choć koncepcja P. Labanda wyznaczyła sposób postrzegania sfery wewnętrznej 
na kolejne kilkadziesiąt lat, to z biegiem czasu nastąpiło odrzucenie proponowanej przez 
tego uczonego wersji res internae. Powodem tej zmiany były formułowane w doktrynie 
postulaty opowiadające się za jurydyzacją obszaru wewnętrznego i zachowaniem pry-
matu ustawy20. W teorii niemieckiej pojawiła się także koncepcja H. Ruppa zakładająca 
istnienie dwóch równorzędnych sfer prawa administracyjnego: wewnętrznej i zewnętrz-
nej. Pierwsza z nich była kształtowana na podstawie poleceń ogólnych i indywidualnych, 
druga zaś przez ustawodawstwo. Wydzielenie tych sfer uzasadniała odmienna grupa 
adresatów sfery wewnętrznej, a także inne zasady realizacji tych przepisów21.

Nieco odmienną koncepcję zaprezentowali autorzy francuscy. Przykładowo L. Du-
guit uznawał, że realizowanie polecenia służbowego jako aktu indywidualnego czy 
ogólnego przez podwładnego stanowi wykonanie ogólnego nakazu ustawowego22. Aktom 
wewnętrznym nie nadawano żadnej mocy prawnej, nie uznawano ich zarówno za akty 
normatywne, jak i administracyjne. W konsekwencji jako niedopuszczalną postrzegano 
kontrolę ich legalności23. Z kolei J. Rivero uznał akty kierownictwa wewnętrznego za 
integralną część systemu pozytywnego. Według tego autora istniały dwa porządki praw-
ne. Pierwszy z nich dotyczył kontaktów administracji z obywatelami, drugi zaś obejmo-
wał stosunki wewnątrz administracji. Sfera wewnętrzna administracji nie była odrębna 
od ustaw. Wynikało to z założenia, że celem całego porządku wewnętrznego jest reali-
zacja ustaw, przy zachowaniu ich pełnego prymatu24.

Do omówionych pokrótce koncepcji teoretyków zachodnich sięgali wielokrotnie 
autorzy polscy, nawiązując do dorobku minionego okresu25. W doktrynie wyrażano 
sporo uwag krytycznych kierowanych przede wszystkim pod adresem teorii P. Labanda, 
co zdaje się potwierdzać pogląd, że Labandowska teoria internów nie przyjęła się 

 19 Ibidem, s. 181.
 20 I. Lipowicz, Pojęcie sfery wewnętrznej, Katowice 1991, s. 53 i n.
 21 H. Rupp, Grundfragen der heutigen Verwaltungsrechtslehre, Tübingen 1965, s. 55-63.
 22 L. Duguit, Etudes de droit public, vol. II, Paris 1903, s. 626-627, za: J. Łętowski, Polecenie służbo-
we w administracji, Warszawa 1972, s. 58.
 23 J. Łętowski, Polecenie służbowe…, s. 58-59.
 24 J. Rivero, Les mesuresd’ordre intérieur administratives, Paris 1934, s. 238-252, za: J. Łętowski, 
Polecenie służbowe..., s. 59-60.
 25 Świadczą o tym prace licznych autorów: np. J. Homplewicza, op. cit., s. 51-58; I. Lipowicz, Pojęcie 
sfery wewnętrznej…, s. 24-28; J. Korczaka, Akty kierowania w systemie terenowych organów administracji 
państwowej, Wrocław 1985, s. 128 i n. (niepublikowana praca doktorska); A. Błasia, Formy prawne w sferze 
działań wewnętrznych, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski i A. Wróbel, System Prawa Administracyjnego, 
t. 5. Prawne formy działania administracji, Warszawa 2013, s. 284-285.
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w piśmiennictwie socjalistycznym26. W tym okresie problem sfery wewnętrznej stał się 
zagadnieniem spornym. W początkowej fazie tego okresu akcentowano, iż w warunkach 
państwa socjalistycznego nie istnieje „odrębny wewnętrzny porządek prawny”. Podkre-
ślano bowiem jednolitość systemu prawnego i jego podporządkowanie zasadzie pryma-
tu ustawy, dlatego wszelkie teorie o odrębności prawnej sfery wewnętrznej wydawały 
się bezzasadne27. Przepisom wewnętrznym odmawiano charakteru źródeł prawa i na tej 
podstawie przyjęto pogląd o pozaprawnym charakterze internów, ponieważ za akt praw-
ny uznawano jedynie akt ustawowy lub ustanowiony na podstawie wyraźnego i konkret-
nego upoważnienia ustawy28. Dla charakteryzowanego okresu typowy był pewien chaos 
myślowy. Z jednej strony prezentowano stwierdzenia zasadniczo odrzucające klasyczną 
teorię internów, z drugiej zaś uznawano sprawę charakteru norm wewnętrznych za nie-
rozstrzygniętą29.

Kwestię rozpoznania sfery wewnętrznej omawiano także w innych państwach 
socjalistycznych. W nauce czechosłowackiej istnienie sfery wewnętrznej było kwestio-
nowane, o czym świadczy teza, „[…] iż w teorii polskiego prawodawstwa administra-
cyjnego dyskutowany jest głównie problem granicy między działaniami wewnętrznymi 
administracji państwowej, problem określenia zakresu sfery wewnętrznej tej działalno-
ści. Natomiast w czechosłowackiej teorii tej dyscypliny rozważana jest kwestia w ogóle 
istnienia tego rodzaju rozgraniczenia”30. W ujęciu autora sfera tradycyjnych stosunków 
wewnętrznych ulega stałemu poszerzeniu, wchłaniając przy tym sferę zewnętrzną. 
W konsekwencji sfera zewnętrzna „zbliża się” swym charakterem do sfery zewnętrznej, 
powodując konsolidację obu sfer31. Z tego powodu tradycyjny podział na działania we-
wnętrzne i zewnętrzne uległ odrzuceniu32.

W kolejnym okresie tematyka sfery wewnętrznej administracji była zdecydowanie 
częściej podejmowana, o czym świadczą liczne publikacje i dyskusje toczone w latach 
70. i 80.33 Zakres podejmowanych wtedy rozważań daje podstawę do wyodrębnienia 
kilku zasadniczych problemów, które próbowano zanalizować i wyjaśnić.

 26 Na przykład W. Zakrzewski, Z problematyki przesłanek analizy systemu działalności prawotwór-
czej, Golub-Dobrzyń 1974, s. 7; idem, Działalność prawotwórcza w świetle teorii niemieckiej, Kraków 
1959, s. 6, 49-51; J. Łętowski, Polecenie służbowe…, s. 55.
 27 J. Łętowski, Polecenie służbowe..., s. 65-66.
 28 W. Zakrzewski, Zakres przedmiotowy i formy działalności prawotwórczej, Warszawa 1979, s. 14-
15; J. Korczak, Akty kierowania w systemie…, 1985, s. 133-134.
 29 Zob. J. Starościak, Podstawy prawne działania administracji, Warszawa 1973, s. 63-70; I. Lipo-
wicz, Pojęcie sfery wewnętrznej…, s. 28-29.
 30 Z. Červeny, Polemika. Charakter działań wewnętrznych, ZNUJ Pr. Prawn. 1982, z. 91, s. 148.
 31 Ibidem.
 32 Ibidem, s. 149.
 33 Problematyka sfery wewnętrznej stała się przedmiotem ogólnopolskiej konferencji zorganizowanej 
w Karpaczu w 1981 r. przez ośrodek wrocławski „Kryteria prawidłowości działań wewnętrznych administra-
cji” oraz powodem opublikowania kilkunastu artykułów, które ukazały się w ZNUJ w latach 1979 i 1982. 
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Do kluczowych zagadnień toczonych w tym czasie dyskusji należało rozstrzygnię-
cie charakteru działań wewnętrznych. Ostatecznie nadano im rygor prawny34. Wypowiedź 
potwierdzającą to stanowisko może stanowić pogląd J. Filipka, uznającego sferę we-
wnętrzną za obszar podlegający regulacji prawnej. Jak pisał ten uczony: „Skoro admini-
stracja państwowa podejmuje tu przede wszystkim rozległą działalność organizatorską 
– która w głównej mierze nastawiona jest na rzeczowe efekty społeczne i realizowana 
w szerokim zakresie bez posługiwania się aktami skierowanymi do obywatela – trudno 
przyjąć, by jakakolwiek sfera tej działalności mogła być wyjęta spod regulacji prawnej”35.

Na tym tle nie sposób pominąć poglądu W. Dawidowicza, który uznawał, iż do 
kategorii norm prawa administracyjnego powinny być zaliczone te normy prawne, któ-
re były stosowane „przez organy administracji państwowej w zakresie kontroli ich prze-
strzegania przez podmioty niepodporządkowane organizacyjnie tym organom oraz 
kompetencje do stosowania wobec tych podmiotów sankcji o charakterze egzekucyjnym. 
Z tego powodu W. Dawidowicz nie zaliczył do norm prawa administracyjnego norm 
organizacyjnych obowiązujących wewnątrz aparatu administracyjnego oraz normujących 
stosunki kierownicze między organami. Były one dla niego częścią zjawiska organiza-
cyjnego o złożonym charakterze, stanowiąc nierozerwalny splot elementów normatyw-
nych z elementami rzeczywistości społecznej36.

Sporą trudność sprawiało także określenie zakresu pojęciowego działań wewnętrz-
nych, ich postaci czy rozpiętości prawnego regulowania działalności administracyjnej, gdyż 
działania te nie stanowiły kategorii jednorodnej, co stało się przyczyną braku sformułowa-
nia w tamtym czasie ich jednolitej definicji37. Praktyka działań administracji uwypukliła 
dominację „nierygoryzowanych, różnopostaciowych, dowolnych form determinacji prawnej 
działań wewnętrznych”38. Za ich cechę wspólną uznano możliwość podejmowania działań 
jedynie w ramach struktury administracji państwowej. W konsekwencji taki akt nie mógł 
być kierowany do jednostki, lecz tylko do określonych ogniw administracji państwowej39.

Ponadto tematyka ta była zgłębiana także w ramach monografii naukowych, zob. T. Kuta (red.), Kryteria 
prawidłowości działań wewnętrznych administracji, Wrocław 1981; W. Zakrzewski, Zakres przedmiotowy 
i formy...; J. Homplewicz, op. cit.; W. Hoff, op. cit.
 34 Zob. np. A. Błaś, Koncepcja regulacji prawnej działań wewnętrznych administracji państwowej, 
[w:] T. Kuta (red.), Kryteria prawidłowości działań…, s. 18–25, szczególnie s. 22; H. Franaszek, Działania 
zewnętrzne i wewnętrzne (Rozważania na temat kryterium podziału), ZNUJ Pr. Prawn. 1979, z. 83, s. 50; 
J. Jeżewski, Aspekty formalne działań wewnętrznych administracji, Acta UWr. nr 1022, „Prawo” 1992, 
t. CLXIII, s. 108.
 35 J. Filipek, Prawna regulacja wewnętrznej sfery działania administracji państwowej, ZNUJ Pr. 
Prawn. 1979, z. 83, s. 7.
 36 W. Dawidowicz, Polskie prawo administracyjne, Warszawa 1978, s. 16-22.
 37 A. Błaś, Koncepcja regulacji prawnej…, s. 19.
 38 J. Jeżewski, Administracyjnoprawne badania działań wewnętrznych, [w:] T. Kuta (red.), Kryteria 
prawidłowości działań…, s. 27.
 39 A. Błaś, Koncepcja regulacji prawnej..., s. 20.
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Działania wewnętrzne należały do zjawisk prawno-organizacyjnych40. Miały one 
znaczenie w procesach realizacji zadań przez organy administracji państwowej zawsze 
wtedy, gdy zachodziła konieczność podjęcia działań kierowniczych, których celem było 
dostosowanie strukturalne organu do zadania. Stanowiły kategorię głęboko zróżnicowa-
ną i służyły realizacji działań przygotowawczych, pomocniczych czy bezpośrednio or-
ganizujących cel. Zasadniczym elementem łączącym te działania było wywieranie 
skutku tylko wobec podmiotów usytuowanych w ramach konkretnego układu organiza-
cyjnego41. Określały one obowiązki i uprawnienia pozwalające na wykonywanie zadań 
państwa bez normatywnego obciążenia realizacją tych zadań jednostek niepowiązanych 
organizacyjnie lub funkcjonalnie przez sferę tych obowiązków ani innymi więzami42. 
W obrębie tej sfery (układu wewnętrznego) znajdowały się kwalifikowane elementy 
normujące m.in. strukturę wewnętrzną, rozdział zadań, obieg dokumentów, kooperację 
i koordynację, opiniowanie, ustalenie sposobu komunikowania itp.43

W większości prac dotyczących sfery wewnętrznej pojawiał się problem podstawy 
prawnej działań wewnętrznych. Z jednej strony wyrażano opinię o ich podejmowaniu 
na podstawie wyraźnego upoważnienia zawartego w ustawie albo w akcie prawnym 
wydanym na podstawie upoważnienia ustawowego44. Podstawy prawne dla działań we-
wnętrznych administracji znajdowały się więc w normach o charakterze powszechnie 
obowiązującym, regulujących stosunki pomiędzy administracją a podmiotami pozosta-
jącymi poza nią. W innym przypadku działania administracji nie byłyby podjęte na 
podstawie prawnej45. Z drugiej strony uznawano, że zakres działań wewnętrznych, 
określany przez normy upoważniające organ, nie musi być ustanawiany na mocy szcze-
gółowych podstaw prawnych, a także form oraz procedur działania46.

W świetle jednej z koncepcji działania wewnętrzne oparto na trzech rodzajach 
norm, tj. normach o zakresie działania organów administracji, normach ustalających 
zadania tych organów oraz normach kompetencyjnych. Pierwsze z nich dotyczyły za-
kresu działania organów administracji oraz określania zjawisk w życiu społecznym, na 
które skierowane są działania organu. Drugie odnosiły się do wymienionych w nich osób, 

 40 J. Jeżewski, Administracyjnoprawne badania działań…, s. 28.
 41 Idem, Prawo administracyjne w sferze działań wewnętrznych administracji, [w:] T. Kuta (red.), 
Prawo administracyjne. Funkcjonowanie układów podstawowych, Warszawa 1985, s. 204-205.
 42 M. Knapik, Rozpiętość prawnego regulowania działalności wewnętrznej administracji państwowej, 
ZNUJ Pr. Prawn. 1982, z. 91, s. 18.
 43 T. Kuta, Miejsce wewnętrznego prawa administracyjnego, [w:] idem (red.), Kryteria prawidłowości 
działań…, s. 10; M. Knapik, Rozpiętość prawnego regulowania...; T. Kuta, Prawo administracyjne i nauka 
o nim, [w:] J. Boć, T. Kuta, Prawo administracyjne. Zagadnienia podstawowe, Warszawa 1984, s. 26-27.
 44 A. Błaś, Koncepcja regulacji prawnej..., s. 22; T. Kuta, Miejsce wewnętrznego prawa..., s. 16.
 45 J. Filipek, Normatywna regulacja wewnętrznych działań administracji państwowej (ciąg dalszy), 
ZNUJ Pr. Prawn.1982, s. 7.
 46 Ibidem.
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formułując ich obowiązki. Normy kompetencyjne za to wyrażały ogólne upoważnienie 
organu administracyjnego do korzystania z prawnych form działania47.

Ponad wszelką wątpliwość dodatkowe problemy w badaniach sfery wewnętrznej 
sprawiało określenie granic sfery wewnętrznej administracji, co utrudniało jej oddzielenie 
od sfery zewnętrznej48. W praktyce uznano płynność tej granicy ze względu na częste 
występowanie zmiany w regułach podziału zadań lub organizacji. Odseparowanie obu sfer 
dodatkowo utrudniał brak opracowanego systemu źródeł prawa wewnętrznego, a także 
fakt objęcia w mniejszym stopniu regulacją prawną działalności administracji w sferze 
wewnętrznej niż w sferze zewnętrznej oraz częste stosowanie reguł pozaprawnych w sfe-
rze wewnętrznej49. Poza tym każda czynność administracji budziła pewien „refleks” 
w administracji, oddziałując w „środowisku”, w którym była dokonana50. „Nie uda się więc 
jednoznacznie rozdzielić regulacji aktywności administracji w obrębie sfery wewnętrznej 
z możliwością pominięcia sfery zewnętrznej administracji”51, z wyjątkiem typowych aktów 
wewnętrznych, za które uznano instrukcje, wytyczne itp. Ciężko było z góry określić 
(z wyjątkiem typowych aktów wewnętrznych), który akt lub przepis wchodzący w skład 
danego aktu należy do sfery wewnętrznej, a który do sfery prawa powszechnie obowiązu-
jącego, ponieważ nie zostało to uregulowane przepisami prawnymi, przez co powstała 
potrzeba rozstrzygnięcia tej kwestii przez doktrynę52. W zasadzie wyrażano pogląd, iż 
sfera wewnętrzna służy wykonywaniu zadań określanych przepisami prawa powszechnie 
obowiązującego. Akty prawa wewnętrznego stanowiły konkretyzację prawa powszechnie 
obowiązującego i zawierały określenia o charakterze technicznym53.

Z rozważań poruszających problem trudności w oddzieleniu sfery wewnętrznej 
i zewnętrznej niejednokrotnie wynikały wnioski o możliwym wpływie działań wewnętrz-
nych na sytuację jednostki54. Jak zauważano, administracja podejmowała działania wobec 
jednostek spoza administracji nie tylko na podstawie norm powszechnie obowiązujących, 
ale także na podstawie norm wewnętrznych zawsze wtedy, gdy ustawowo określona 

 47 J. Jeżewski, Administracyjnoprawne badania działań…, s. 30–31; J. Filipek, Prawna regulacja we-
wnętrznej…, s. 10-11.
 48 Zob. np. E. Smoktunowicz, Polemika. Charakter prawny działań wewnętrznych administracji pań-
stwowej, ZNUJ Pr. Prawn. 1982, z. 91, s. 103-108; S. Jędrzejewski, Polemika. Charakter prawny działań 
wewnętrznych administracji państwowej, ZNUJ Pr. Prawn. 1982, z. 91, s. 108-110.
 49 B. Kudrycka, Obywatele a działania podejmowane w sferze wewnętrznej, [w:] T. Kuta (red.), Kryte-
ria prawidłowości działań…, s. 87.
 50 M. Knapik, Status podmiotów stojących poza ramami organizacyjnymi administracji państwowej 
i wewnętrznych jej jednostek organizacyjnych w obliczu regulacji administracyjnoprawnych, ZNUJ Pr. 
Prawn. 1979, z. 83, s. 71.
 51 Ibidem.
 52 Z. Janowicz, Polemika. Charakter prawny działań wewnętrznych administracji państwowej, ZNUJ 
Pr. Prawn. 1982, z. 91, s. 96; E. Smoktunowicz, Polemika. Charakter prawny…, s. 107-110.
 53 S. Jędrzejewski, Polemika…, s. 108-109.
 54 Zob. np. Z. Janowicz, op. cit., s. 96.
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działalność została sprecyzowana w normach prawnych55. Poza tym działania podejmo-
wane w sferze prawnej i faktycznej stanowiły ciąg różnorodnych czynności prawnych 
i faktycznych. Choć czynności te nie były bezpośrednio kierowane do obywateli, to czę-
sto kształtowały sytuację całych ich grup, a także wywierały bezpośredni wpływ na ich 
sytuację prawną, czego przyczyną był szeroki zakres regulowania przez administrację 
stosunków społecznych i gospodarczych56. Pośrednie oddziaływanie prawa wewnętrzne-
go na sferę prawną jednostki dotyczyło zwłaszcza planowania gospodarczego i przestrzen-
nego. Podstawę do przygotowywania tych planów stanowiły niepublikowane instrukcje57.

Naukowe dyskusje toczone w okresie socjalistycznym były w sposób szczególny 
ukierunkowane na stosowanie prawnych form w zarządzaniu gospodarką narodową, co 
z kolei wiązało się z podtrzymywaniem mitu, iż zarządzanie gospodarką zostało oparte 
na zasadzie decentralizacji. W piśmiennictwie prezentowano dwa odmienne stanowiska. 
Według pierwszego prawna samodzielność przedsiębiorstwa państwowego i pozycja 
dyrektora jako organu samego przedsiębiorstwa skutkowała wyłączeniem przedsiębior-
stwa z układu wewnętrznego, dlatego też jednostka nadrzędna nie mogła stosować wobec 
tego organu poleceń służbowych i powinna była ograniczyć się do form decyzji admini-
stracyjnych58.

Reprezentantem odmiennego podejścia był J. Łętowski, który przyjął, iż polecenie 
służbowe stanowi także narzędzie zarządzania gospodarką narodową. Uczony w dość 
obszernej argumentacji odnosił się krytycznie do twierdzeń uznających stosowanie pole-
ceń służbowych za praktykę naruszającą prawo. Według J. Łętowskiego dezaprobata dla 
stosowania poleceń służbowych nie może opierać się jedynie na krytycznej argumentacji 
tylko dlatego, iż samodzielność przedsiębiorstwa sprzeciwia się zasadom decentralizacji. 
Sama decentralizacja, jak i wynikająca z niej samodzielność przedsiębiorstwa, mają słu-
żyć zwiększeniu przez przedsiębiorstwa państwowe taniej produkcji o wysokiej jakości, 
dlatego proponowane rozwiązanie należy oceniać z punktu widzenia realizacji celów 
ogólnospołecznych. Poza tym, według przywołanego uczonego, pogląd o prawnym braku 
możliwości stosowania poleceń wobec dyrektora przedsiębiorstwa nie jest w pełni prze-
konujący59.

Tę część rozważań warto zakończyć przedstawieniem oryginalnej koncepcji po-
jęcia sfery wewnętrznej sformułowanej przez I. Lipowicz w latach 90., w której ujęciu 
jest to sfera regulowana prawem w dwojaki sposób. Autorka odróżniła bowiem „prawo 

 55 M. Knapik, Rozpiętość prawnego regulowania…, s. 19.
 56 B. Kudrycka, op. cit., s. 88-90.
 57 L. Jastrzębski, Charakter prawny działań wewnętrznych administracji państwowej. Polemika, 
ZNUJ Pr. Prawn. 1982, z. 91, s. 115.
 58 T. Rabska, Przedsiębiorstwo państwowe w państwach socjalistycznych, [w:] J. Starościak (red.), 
Instytucje prawa administracyjnego europejskich państw socjalistycznych, Wrocław 1973.
 59 J. Łętowski, Polecenie służbowe…, s. 97 i n.
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dla sfery wewnętrznej” i „prawo sfery wewnętrznej”. Pierwsze z wymienionych pojęć 
należało do prawa ustrojowego, determinując od zewnątrz stosunki wewnętrzne w ad-
ministracji. Ustawy takie jak ustawa o samorządzie terytorialnym czy ustawa o tereno-
wych organach rządowej administracji ogólnej określały sferę wewnętrzną, co jednak 
nie czyniło z nich prawa wewnętrznego. Drugie z wymienionych praw, czyli prawo 
sfery wewnętrznej, dotyczyło obszaru regulacyjnego w postaci regulaminów, wytycznych, 
instrukcji i innych norm wewnętrznych związanych z ustrojem administracji, uszczegó-
łowionych na podstawie normy kompetencyjnej w obrębie aparatu administracyjnego60. 
Wynikał stąd podział na akty wewnętrzne generalne oraz indywidualne. Ponadto autor-
ka uznała wytyczne i polecenia służbowe za najbardziej ustabilizowaną formę tych aktów. 
Odnosząc się do poglądów występujących wcześniej w literaturze, wskazała na możliwość 
uogólnień i łączne traktowanie aktów wewnętrznych ze względu na występujące pomię-
dzy nimi podobieństwa. Sama granica sfery wewnętrznej była według niej wyznaczana 
z zastosowaniem kontroli sądów administracyjnych. Uważała, że sferę tę należy trakto-
wać elastycznie, gdyż wiele stosunków wewnętrznych podlega „eksternalizacji”. Ozna-
cza to ich wyprowadzenie ze sfery wewnętrznej, a następnie uregulowanie w drodze 
ustawy i poddanie kontroli sądowej61.

Jak pisał J. Łętowski w latach 90. ubiegłego wieku, „[...] w administracji dzisiej-
szego państwa nie mogłyby zostać zaakceptowane teorie prowadzące czy do tez «o wol-
ności od prawa sfery wewnętrznej w administracji», czy też o «odmiennym porządku 
prawnym kształtującym sferę wewnętrzną», czy też nawet o dopuszczeniu przez prawo 
sprzeczności między normami obowiązującymi na zewnątrz i wewnątrz administracji. 
W tym sensie należy rozumieć zasadnicze odrzucenie przez dzisiejszą naukę tzw. «teo-
rii internów». Skoro bowiem współczesny system prawa jest jednolity i podporządko-
wany zasadzie prymatu ustawy, teorie o odrębności prawnej wewnętrznej sfery admini-
stracyjnej tracą swoje uzasadnienie”62.

1.2. Akty prawa wewnętrznego jako element sfery wewnętrznej

W ramach obecnego porządku prawnego nie istnieją żadne podstawy, by wątpić 
w niezależność sfery wewnętrznej administracji od wpływów prawa powszechnie obowią-
zującego63. Pozostaje kwestia rozstrzygnięcia relacji łączącej akty prawa wewnętrznego 

 60 I. Lipowicz, Pojęcie sfery wewnętrznej..., s. 88.
 61 Ibidem, s. 88-89.
 62 J. Łętowski, Prawo administracyjne. Zagadnienia..., s. 33; zob. też E. Ochendowski, Prawo admi-
nistracyjne, Toruń 2013, s. 145.
 63 Zob. P. Ruczkowski, Koncepcja aktów (źródeł) prawa wewnętrznego w polskim prawie administra-
cyjnym, Kraków 2013, s. 146; A. Błaś, Formy prawne w sferze…, s. 283.
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z pojęciem sfery wewnętrznej. Pojawia się bowiem pytanie, czy przedstawione kategorie 
pojęciowe należy utożsamiać ze sobą? Czy są to pojęcia pozostające w pewnej zależności, 
różniące się jednak ładunkiem treściowym?

Odpowiedzi na tak zadane pytanie udziela A. Błaś, dokonując podziału działań 
wewnętrznych na „działania wewnętrzne, tzn. przybierające postać aktu prawnego oraz 
działania wewnętrzne faktyczne, kształtowane – jak wskazuje J. Jeżewski – według 
zmiennych sytuacji faktycznych na podstawie wiedzy fachowej (organizacyjnej, tech-
nicznej)”64. Wynika z tego, iż działania wewnętrzne, występujące także w literaturze 
pod nazwą sfery wewnętrznej, to pojęcie o znaczeniu szerszym niż akty prawa wewnętrz-
nego. Zatem akty wewnętrzne stanowią kategorię pojęciową występującą i badaną w ra-
mach sfery wewnętrznej. Pozostaje więc ustalenie podstawowych zagadnień związanych 
z pojęciem aktu wewnętrznego na gruncie doktryny. Należy przy tym zaznaczyć, iż 
głównym celem tego podrozdziału jest scharakteryzowanie poglądów dotyczących aktu 
prawa wewnętrznego w okresie przed wejściem w życie obecnej Konstytucji, a właściwie 
do okresu transformacji ustrojowej z 1989 r. Rozważania na temat koncepcji aktu prawa 
wewnętrznego obowiązującej na gruncie obecnej Konstytucji zostały podjęte w kolejnym 
rozdziale pracy.

Na wstępie warto zaznaczyć, że w literaturze przedwojennej (tj. sprzed II wojny 
światowej) pojęcie sfery wewnętrznej nie było wprost rozpatrywane. Można za to odno-
tować kilka wypowiedzi poruszających tematykę aktów wewnętrznych, analizowanych 
przy okazji wyjaśnień problematyki źródeł prawa obowiązujących w tamtym okresie. 
Kompetencje do wydawania aktów wewnętrznych w dzisiejszym rozumieniu wynikały 
z samodzielności administracji i braku możliwości uregulowania wielu kwestii w drodze 
ustawowej65.

Na tym tle należy zaakcentować spostrzeżenia A. Okolskiego, który pisał o posta-
nowieniach organizacyjnych. Były to „[…] środki do wprowadzenia pewnego prawa 
w wykonanie; postanowienia określające lub wyjaśniające pewne okoliczności w danym 
prawie, których prawo to nie określiło samo, pozostawiając to władzy prawodawczej: 
instrukcje, cyrkularze, wydawane przez wyższe organa administracyjne niższym, w któ-
rym organa te, władze, wyjaśniają, jak należy pojmować, tłumaczyć, a w skutek tego 
stosować w praktyce dane prawo i rozporządzenia rządowe co do przedmiotów, których 

 64 Wcześniej podobnego rozróżnienia dokonał J. Jeżewski, wskazując na działania o walorze norma-
tywnym, a więc akty zawierające ogólne dyrektywy wiążące adresatów w konkretnym układzie organiza-
cyjnym, oraz działania przybierające postać zaleceń i wyjaśnień, nieobjętych prawnym obowiązkiem ich 
przestrzegania. Autor ten wyróżnił także postacie zindywidualizowanych poleceń w konkretnej sprawie 
oraz działania dokonywane w ramach operacji organizacyjno-technicznych, mające charakter faktyczny. 
Zob. A. Błaś, Prawne formy działania..., s. 286; J. Jeżewski, Prawo administracyjne w sferze działań we-
wnętrznych administracji, [w:] T. Kuta (red.), Prawo administracyjne, Wrocław 1985, s. 208.
 65 Na przykład F. Ochimowski, Prawo administracyjne, t. I, Warszawa 1919, s. 19.
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prawo zwykle nie określa, pozostawiając to władzy wykonawczej, lub których określenie 
pozostawione zostało wyraźnie przez prawo tej władzy”66. Z wypowiedzi tej wynika, iż 
postanowienia organizacyjne stanowiły typowe akty wewnętrzne, wydawane w stosun-
kach organizacyjnych między organami. Występowały pod postaciami instrukcji lub 
cyrkularzy, czyli okólników. W podobnym tonie pisał F. Ochimowski, uznając za źródła 
prawa administracyjnego instrukcje i okólniki (cyrkularze) „o charakterze wyjaśniającym 
lub drobiazgowo stosującym zbyt ogólnikowe prawo”67.

Do źródeł prawa administracyjnego B. Wasiutyński zaliczył m.in. rozporządzenia 
organizacyjne, instrukcje służbowe oraz regulaminy zakładowe. Szczególną uwagę na-
leży zwrócić na instrukcje służbowe, które nie zawierały norm prawnych. „Pamiętać 
trzeba, że te instrukcje nie mogą tworzyć żadnych norm prawnych, one regulują tylko 
działalność władzy w granicach swobodnego uznania, które ustawy pozostawiają wła-
dzom administracyjnym”68. Instrukcje musiały być wydawane w granicach obowiązu-
jących norm prawnych. Nie mogły wiązać obywatela i służyły normowaniu relacji we-
wnątrz aparatu administracyjnego69. Z przytoczonej wypowiedzi wynika, iż instrukcje 
nie zawierały norm prawnych, a zatem aktom wewnętrznym odmawiano charakteru 
prawnego, co wyraźnie nawiązuje do dziewiętnastowiecznej koncepcji res internae.

Na tym tle zwraca uwagę praca J. Huberta Akt służbowy a akt administracyjny, 
która dotyczyła wprawdzie aktów o charakterze indywidualnym, ale której tematyka 
była ściśle związana z problematyką stosunków wewnętrznych, co sprawia, że trudno ją 
w tym miejscu pominąć. Akty służbowe były wydawane przez przełożonego w stosun-
ku do podwładnego i przybierały postać polecenia służbowego, rozkazu służbowego albo 
aktu służbowego wykonawczego. Autor zwracał uwagę na korelacje zachodzące między 
aktem służbowym a aktem administracyjnym, opowiadając się za wyraźnym odróżnie-
niem aktu administracyjnego od aktu służbowego70.

Polska literatura prawnicza sprzed 1997 r. zawiera wiele wypowiedzi dotyczących 
aktów prawa wewnętrznego, które były analizowane w ramach problematyki źródeł 
prawa, tworzenia prawa lub prawnych form działania71. W stosunku do aktów wewnętrz-
nych wyrażano mnóstwo wątpliwości, związanych choćby z ich kwalifikacją prawną, 
podstawą prawną ich obowiązywania, a także adresatami, na których ciążył obowiązek 

 66 A. Okolski, Wykład prawa administracyjnego oraz prawa administracyjnego obowiązującego 
w Królestwie Polskiem, t. 1, Warszawa 1880, s. 26.
 67 F. Ochimowski, op. cit., s. 19.
 68 B. Wasiutyński, Nauka administracji i prawo administracyjne, t. 1, Warszawa 1932, s. 76-77.
 69 Ibidem.
 70 J. Hubert, Akt administracyjny a akt służbowy, Poznań 1932, s. 7-8.
 71 W. Płowiec, Koncepcja aktu prawa wewnętrznego w administracji w Konstytucji RP, Poznań 
2006, s. 47.
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ich przestrzegania72. Dodatkową trudnością komplikującą badanie tych aktów była róż-
norodność nazw, pod którymi występowały73. W doktrynie najczęściej stosowano poję-
cia: „wytyczne”74, „zarządzenia”75, „okólniki lub pisma okólne”76, „akty wewnętrzne”77, 
„akty wewnętrznego kierownictwa w administracji”78, „prawo powielaczowe”79, „akty 
normatywne zawierające przepisy prawa wewnętrznie obowiązującego”80, „prawo we-
wnętrzne”81, „wewnętrzne akty instrukcyjne”82, „wewnętrzne prawo administracyjne”83 
czy „źródła wewnętrzne”84.

Socjalistyczne pojmowanie prawotwórstwa administracji i kompetencji prawo-
twórczych, łączone z zasadą jednolitości władzy państwowej przewidzianej w Konsty-
tucji PRL, spowodowało eksponowanie znaczenia naczelnych i terenowych ciał przed-
stawicielskich. Sejmowi przysługiwały kompetencje zwierzchniego kierownictwa 
państwowego, powoływania naczelnych organów państwa oraz uchwalania ustaw85. Nie 
traktowano tego organu jako władzy ustawodawczej, a rządu nie uznawano za organ 
władzy wykonawczej. Zasada jednolitości władzy państwowej wymagała jednolitości 
władzy ustawodawstwa i wykonawstwa ustaw86. Naczelne organy administracji państwo-
wej niebędące ministrami mogły wydawać akty prawotwórcze pomimo braku wyraźnej 
podstawy konstytucyjnej87. Funkcjonująca wtedy koncepcja tworzenia prawa była w du-
żym stopniu wynikiem obserwacji praktyki najwyższych organów państwa, co stanowi-
ło tym samym wskazówkę interpretacyjną dla zrozumienia jej założeń88. Wynikało to 
szczególnie ze zwięzłości i niezupełności unormowań, a także z otwartego systemu 

 72 J. Łętowski, Polecenie służbowe…, s. 68-69.
 73 A. Błaś, Koncepcja regulacji prawnej…, s. 18; W. Płowiec, op. cit., s. 47.
 74 Na przykład P. Sarnecki, Wytyczne jako akty kierownictwa Rady Narodowej i jej prezydium w sto-
sunku do aparatu administracyjnego, ZNUJ Pr. Prawn. 1971, z. 51, s. 231-248.
 75 Na przykład J. Homplewicz, op. cit., s. 75.
 76 Na przykład M. Kierek, K. Sand, J. Szreniawski, Prawo administracyjne. Część ogólna i szczegóło-
wa, Rzeszów 1973, s. 31.
 77 Na przykład J. Filipek, Prawna regulacja wewnętrznej..., s. 15.
 78 Na przykład J. Łętowski, Prawo administracyjne. Zagadnienia…, s. 32.
 79 Na przykład J. Jabłońska-Bonca, Prawo powielaczowe. Studium z teorii państwa i prawa, Gdańsk 
1987, s. 3 i n.
 80 Na przykład H. Rot, Typy aktów normatywnych Rad Narodowych i ich organów, „Problemy Rad 
Narodowych. Studia i Materiały” 1969, nr 16, s. 16-26.
 81 J. Starościak, Podstawy prawne…, s. 57.
 82 W. Dawidowicz, Polskie prawo administracyjne…, s. 31.
 83 J. Szreniawski, Źródła prawa administracyjnego, [w:] K. Sand (red.), Prawo administracyjne Pol-
skiej Rzeczypospolitej Ludowej, Warszawa 1979, s. 27.
 84 R. Hauser, Akty normatywne stanowione przez administrację. Źródła prawa administracyjnego, 
[w:] Z. Leoński (red.), Zarys prawa administracyjnego, Warszawa-Poznań 1985, s. 149.
 85 S. Rozmaryn, Ustawa w Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej, Warszawa 1964, s. 18-19.
 86 Idem, O rozporządzeniach i uchwałach rządu, PiP 1953, z. 10, s. 448-449.
 87 K. Działocha, Konstytucyjna koncepcja tworzenia prawa w PRL, Acta UWr. nr 537, „Prawo” 1981, 
t. XCIV. Konstytucyjny model tworzenia prawa w PRL, s. 31.
 88 S. Rozmaryn, O rozporządzeniach…, s. 447.



34

Akty prawa wewnętrznego organów administracji publicznej

źródeł prawa. Imponujące w tym wymiarze rozmiary zanotowała działalność prawo-
twórcza Rady Ministrów, która znacznie przewyższała liczbę aktów wydanych przez 
inne organy centralne, także ze względu na ustrojowe położenie i sprawowanie kierow-
nictwa nad tym systemem89. Działalność prawotwórcza organów centralnych opierała 
się więc na wydawaniu aktów prawotwórczych powszechnych cechujących się ogólnym 
charakterem norm postępowania, określonymi warunkami prawnymi stanowienia aktów 
prawotwórczych oraz obowiązkiem ogłaszania tych aktów zgodnie z ustaleniami zawar-
tymi w ustawie90.

Jak wskazywał M. Jaroszyński91, aparat administracyjny wymagał wydawania 
licznych i stosunkowo szczegółowych norm prawnych. Ustawy i dekrety stanowione 
w tamtych czasach wyznaczały tylko ogólny kierunek działania i dotyczyły jedynie 
kwestii zasadniczych. Z tego powodu istniała potrzeba wydawania aktów normatywnych 
rozwijających kwestie rozstrzygnięte w sposób zasadniczy w ustawach. W konsekwen-
cji omawiane akty stanowiły dalsze i pochodne w relacji do ustaw oraz dekretów źródło 
prawa92.

Tak wyrażony pogląd, odnoszący się do wydawania przez administrację aktów 
normatywnych, dotyczył nie tylko aktów o charakterze powszechnie obowiązującym, 
ale także aktów obowiązujących wewnątrz danej struktury organizacyjnej. Zaobserwo-
wano wtedy stały wzrost zadań państwa prowadzący do rozbudowy aparatu wykonaw-
czego, organizacyjnych ogniw aparatu administracji i zwiększenia znaczenia regulacji 
dotyczących stosunków organizacyjnych93.

Na tym tle, obok aktów o charakterze powszechnie obowiązującym, funkcjono-
wały liczne akty o charakterze wewnętrznym, dotyczące relacji wewnątrz aparatu ad-
ministracyjnego. Pojmowanie aktów wewnętrznych było ściśle związane z rozumieniem 
tzw. sfery wewnętrznej i dlatego interpretowano je jednolicie. Ujęcie tych aktów różniło 
się w zależności od warunków, tendencji i reform ustrojowych występujących w kon-
kretnym okresie funkcjonowania państwa socjalistycznego.

 89 J. Sommer, Działalność prawotwórcza Rady Ministrów PRL w świetle założeń ustrojowych i prak-
tyki, Acta UWr. nr 84, „Prawo” 1968, t. XXII, s. 16, 22-23.
 90 H. Rot, Elementy koncepcji prawa socjalistycznego, [w:] H. Rot, J. Grzegorczyk (red.), Kształtowa-
nie systemu prawa, t. I i II, Wrocław 1984, s. 12.
 91 M. Jaroszyński, omawiając tematykę wytycznych, przypisał im charakter wskazań ogólnych, niebę-
dących normami prawnymi. Były one wydawane przez organy nadrzędne na podstawie ogólnego upoważ-
nienia ustawowego i miały charakter obowiązujący względem organów podporządkowanych. Za cel tych 
aktów autor uznawał ustalenie reguł stosowania w praktyce już obowiązujących przepisów prawnych, 
M. Jaroszyński, Zagadnienia Rad Narodowych, Warszawa 1961, s. 262 i n.
 92 M. Jaroszyński, Źródła prawa administracyjnego, [w:] M. Jaroszyński, M. Zimmermann, W. Brze-
ziński, Polskie prawo administracyjne. Część ogólna, Warszawa 1956, s. 139.
 93 W. Zakrzewski, Zakres przedmiotowy i formy..., s. 224.
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Zasadniczo można było wskazać na trzy elementy charakteryzujące akty prawa 
wewnętrznego. Po pierwsze, akty te regulowały zachowania adresatów usytuowanych 
wewnątrz układu organizacyjnego. Po drugie, były związane z przepisami prawa okre-
ślającymi kompetencję oraz organizację organów państwowych. Po trzecie, charaktery-
zował je brak określonego obowiązku ogłaszania94. W przypadku aktów wewnętrznych, 
w przeciwieństwie do aktów powszechnie obowiązujących, nie istniał obowiązek ich 
publikacji. Akty te obowiązywały adresatów nawet wtedy, gdy nie zostały opublikowa-
ne, a jedynie podane do wiadomości. Na organie wydającym akt ciążył obowiązek na-
leżytego przekazania informacji o jego wydaniu podmiotom, które miał obowiązywać95. 
Z tego powodu akty te mogły być rozsyłane zainteresowanym organom i jednostkom 
organizacyjnym96. Akty wewnętrzne mogły więc tworzyć obowiązki prawne w ramach 
stosunków służbowych między organami połączonymi więzami podległości, ale nie 
mogły tym samym wiązać obywatela. Niejednokrotnie sporo trudności powodowało 
określenie, dla kogo dany akt jest obowiązujący, co wynikało ze zmiennego zasięgu 
obowiązywania aktów wewnętrznych. W dokonaniu tych ustaleń najważniejszą kwestią 
było określenie kręgu adresatów, dla których ten akt miał mieć charakter wiążący, oraz 
pozycji prawnej organu wyposażonego w kompetencję prawotwórczą. Prowadziło to 
niejednokrotnie do wieloszczeblowego procesu konkretyzowania dyspozycji, których 
celem było stopniowe dostosowywanie wzorów postępowania do zmiennych możliwości 
i potrzeb realizacji założeń w sposób efektywny97.

Przyczyną większości trudności związanych z funkcjonowaniem sfery wewnętrz-
nej była stale powiększająca się liczba aktów prawa wewnętrznego, określona w latach 
60. mianem „lawiny przepisów”, skutkującej wydaniem niespotykanej dotąd liczby 
przepisów prawnych przez organy administracji i przesunięciem kompetencji do stano-
wienia prawa w kierunku centralnych organów administracji, czego konsekwencją był 
często zmieniający się stan prawny, zbyt drobiazgowe i szczegółowe ujęcie przepisów 
prawnych oraz trudności w przeprowadzeniu kontroli merytorycznej nad nimi98. Prak-
tykę administracyjną tamtego okresu opisywał J. Litwin, uwypuklając problem wyda-
wania licznych okólników czy instrukcji, które niejednokrotnie modyfikowały przepisy 
ustawowe lub nawet tworzyły prawa podmiotowe99.

 94 H. Rot, Elementy koncepcji prawa..., s. 12.
 95 W. Zakrzewski, Komentarz do orzeczenia SN z dnia 13 stycznia 1971 r. (III PZP 45/70), [w:] J. Łę-
towski (red.), Funkcjonowanie administracji w świetle orzecznictwa, cz. V, Warszawa 1977, s. 12.
 96 E. Iserzon, Prawo administracyjne. Podstawowe instytucje, Warszawa 1968, s. 64.
 97 W. Zakrzewski, Komentarz do orzeczenia SN…, s. 15.
 98 A. Wendel, Prawda o lawinie przepisów, GiAT 1966, nr 11 (74), s. 1-4; J. Służewski, Kilka uwag na 
temat „lawiny przepisów”, GiAT 1967, nr 6, s. 20-22.
 99 J. Litwin, Drogi ujednolicania wykładni prawa administracyjnego, PiP 1965, z. 10, s. 473.
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Właściwość aktów wewnętrznych okresu socjalistycznego, często podkreślaną 
w literaturze, stanowiła ich różnorodność. M. Zimmermann wskazywał na liczne normy 
wewnętrzne administracji wydawane pod nazwą instrukcji, które z kolei obejmowały 
kategorię pojęciową dla tytułowania aktów noszących inne nazwy, np. okólników, uchwał, 
zarządzeń itp.100 Tak ustalona kategoria aktów, zawierająca normy wewnętrzne, służyła 
uregulowaniu spraw organizacyjnych, rozdzielaniu granic kompetencji określonych przez 
ustawy funkcji poszczególnych organów czy przekazywaniu zasad interpretacji ustaw 
albo objaśnianiu wątpliwości wynikłych w toku praktyki administracyjnej lub sposobu 
urzędowania. Instrukcje niejednokrotnie przybierały formę rozporządzeń wykonawczych, 
wtedy gdy były wydawane na mocy bezpośredniego upoważnienia ustawowego. Z regu-
ły nie dotyczyły obywateli, ale mogły też tworzyć w interesie obywateli pewne instytu-
cje101. Na wielopostaciowość form aktów wewnętrznych zwrócił uwagę L. Bar, badając 
akty wydawane przez organy centralne i wskazując na zarządzenia, instrukcje, wytycz-
ne, okólniki, pisma okólne, komunikaty czy obwieszczenia. Różnorodność ta nie wyni-
kała bynajmniej z zasad techniki legislacyjnej ani z odmienności konkretnych resortów. 
Stanowiła za to efekt braku wystarczających starań podejmowanych w celu ich wewnętrz-
nego uporządkowania102. Problem różnorodności aktów wewnętrznych został dostrzeżo-
ny także przez innych przedstawicieli doktryny103. Skala tego zjawiska zdeterminowała 
przyjęcie za kryterium porządkujące treści aktu, a nie jego nazwy104.

Kolejną problematyczną kwestię, łączącą się bezpośrednio z wcześniejszą tema-
tyką, stanowiła skala i drobiazgowość prawotwórstwa. Zjawisko to było związane z ten-
dencją do szczegółowego regulowania zagadnień w formie gęstej sieci zarządzeń, in-
strukcji czy okólników, czasami także dodatkowej liczby pism tłumaczących wydane 
wcześniej instrukcje i okólniki. Zjawisko to było popularnie nazywane „powodzią” 
nieustannie zmieniających się przepisów prawnych105. Co więcej, rozrost prawodawstwa 
wewnętrznego spowodował w konsekwencji wypieranie z działalności organów podpo-
rządkowanych przepisów ustawowych106.

Do charakterystycznych rysów aktów wewnętrznych należał brak jednolitego 
stanowiska co do charakteru prawodawstwa wewnętrznego. Największe wątpliwości 
wzbudzała kwestia kwalifikacji aktów prawa wewnętrznego i uznania ich za kategorię 

 100 M. Zimmermann, Źródła prawa administracyjnego, [w:] M. Jaroszyński (red.), Prawo administra-
cyjne, cz. I, Warszawa 1952, s. 37.
 101 Ibidem, s. 37-38.
 102 L. Bar, Resortowe akty normatywne, PiP 1962, z. 8-9, s. 300-304.
 103 O tym pisali m.in. E. Smoktunowicz, Powiązania wydziałów za pomocą…, s. 85; E. Iserzon, Prawo 
administracyjne…, s. 66; K. Siarkiewicz, Działania normodawcze rad narodowych i ich organów, Warsza-
wa 1970, s. 43.
 104 H. Rot, Typy aktów normatywnych..., s. 17.
 105 L. Łustacz, O właściwe rozmiary działalności prawotwórczej, PiP 1956, z. 2, s. 294.
 106 J. Starościak, Podstawy prawne…, s. 60.
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źródeł prawa107. Jedną z przyczyn takiego podejścia był brak instytucjonalnych gwaran-
cji zabezpieczających prawidłowość procesu stanowienia prawa aktów prawa wewnętrz-
nego. Ze względu na wysoki stopień konkretyzacji normowanych kwestii akty te mogły-
by stać się wyznacznikiem powinności regulowanych zachowań, co w konsekwencji 
spowodowałoby funkcjonalne wypieranie aktów wydawanych przez organy wyższego 
rzędu108.

W. Dawidowicz sformułował koncepcję prawa administracyjnego jako prawa 
zawierającego normy prawne powszechnie obowiązujące. Tym samym wyłączył z za-
kresu tego prawa normy o charakterze wewnętrznym, pozbawiając je jednocześnie 
charakteru normatywnego109.

Z. Rybicki uznawał za to, iż aktów takich jak wytyczna czy okólnik nie można 
zaliczyć do normatywnych lub indywidualnych aktów prawnych. Akty te stanowiły 
w jego mniemaniu odrębną formę działania administracji w postaci aktów prawnie 
obowiązujących, niebędących ani aktami normatywnymi, ani aktami administracyjny-
mi w ścisłym tego słowa znaczeniu. Realizację postanowień zawartych w tych aktach 
gwarantowała podległość służbowa adresatów tych aktów110.

Według J. Filipka wśród aktów wewnętrznych wydawanych przez wyższe szcze-
ble administracji w stosunku do organów podporządkowanych nie występowały akty 
normatywne w pełnym tego słowa znaczeniu. Nie wchodziły one do sfery normatywnej 
ich obowiązywania, lecz były od razu wykonywane. Element normatywności zawierały 
dopiero wtedy, gdy oddziaływały na akty zewnętrzne111.

Według innego poglądu uzupełnienia zawarte w aktach instrukcyjnych uszczegó-
łowiały normy zawarte w przepisach powszechnie obowiązujących, które w konsekwen-
cji zawężały możliwość doboru sposobu postępowania oraz selekcji rozstrzygnięcia 
odpowiedniego dla danej sytuacji. Tylko takie akty mogły mieć charakter prawotwórczy. 
Akty nieograniczające zasięgu swobody zachowania adresatów nie posiadały charakte-
ru dyrektywnego, a zatem nie przybierały postaci instrukcji, a mogły być jedynie doku-
mentami o charakterze informacyjnym lub perswazyjnym112.

J. Starościak uznawał za to, że wśród aktów instrukcyjnych istnieją zarówno akty 
tworzące prawo wewnętrzne, jak i akty wyjaśniające stosowanie prawa. Pierwsze z nich 
miały charakter prawotwórczy, drugie zaś polegały jedynie na wyjaśnianiu prawa, były 

 107 J. Łętowski, Polecenie służbowe…, s. 68-69.
 108 E. Łętowska, Komentarz do orzeczenia GKA z dnia 13 sierpnia 1971 r. (BO 3332/71), [w:] J. Staro-
ściak, J. Łętowski (red.), Funkcjonowanie administracji w świetle orzecznictwa, t. IV, Warszawa 1974, s. 54.
 109 W. Dawidowicz, Polskie prawo administracyjne..., s. 31.
 110 Z. Rybicki, Zarządzanie gospodarką narodową w PRL. Zagadnienia administracyjno-prawne, War-
szawa 1963, s. 168.
 111 J. Filipek, Prawna regulacja wewnętrznej…, s. 15.
 112 W. Zakrzewski, Komentarz do orzeczenia SN..., s. 15.
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pozbawione charakteru twórczego i dlatego należały do kategorii aktów wyjaśniających 
stosowania prawa113.

W. Zakrzewski podkreślał nadanie prawnego charakteru także przepisom wydawa-
nym przez administrację, dlatego za akt prawotwórczy uznał akt wyznaczający reguły 
i wzory postępowania, których przestrzeganie było dla jego adresata prawnie obowiązu-
jące, niezależnie od formy stanowiącej podstawę jego ustanowienia, zasięgu przedmioto-
wego i podmiotowego oraz zakresu i formy sankcji służących ochronie tego przestrzegania114. 
Takie ujęcie pozwoliło autorowi na zaliczenie do działalności prawotwórczej wielu wzorów 
i reguł postępowania o ograniczonym podmiotowo zakresie obowiązywania, co w konse-
kwencji nadało walor prawny takim aktom jak okólnik czy instrukcja115.

Zatem w poglądach doktryny można było odnaleźć zarówno wypowiedzi uznają-
ce akty wewnętrzne za akty nienormatywne generalne oraz indywidualne, które miały 
stanowić przejściową formę pomiędzy tworzeniem prawa a jego stosowaniem, jak i kon-
cepcje wyrażające postulat o prawnym traktowaniu sfery prawotwórstwa wewnętrznego. 
Takie wnioski wysunął także J. Korczak, wskazując na skrajność poglądów formułowa-
nych w tej kwestii, dostrzegając poglądy opowiadające się nie tylko za uznaniem aktów 
wewnętrznych za akty prawotwórcze, ale również koncepcje negujące normatywność 
tych aktów, a także wypowiedzi uznające je za źródło prawa w sytuacji, gdy tworzą nową 
normę zachowania w ściśle określony sposób116.

Zróżnicowane koncepcje występowały też w przypadku podstawy prawnej aktów 
prawa wewnętrznego. Rozbieżności dotyczyły szczególnie stanowienia aktów wykonaw-
czych lub samoistnych117. Należy przy tym pamiętać, że w doktrynie dopuszczano sa-
moistny charakter uchwał i zarządzeń, ponieważ akty te nie były wydawane w celu 
wykonania ustawy118. W kontekście aktów wewnętrznych E. Iserzon przyjmuje założenie, 
iż organ administracyjny nie został upoważniony do normowania kwestii nieuregulowa-
nych wcześniej przez ustawy. Z tego powodu, jak twierdził ten autor, dziedziny prawo-
twórstwa wewnętrznego stanowiły materię zastrzeżoną „dla ustawy”. Stąd wynikał 
ogólny wniosek, iż każdy akt administracji powinien być tworzony tylko na podstawie 
ustawy i w celu jej wykonania119.

Nieco odmienną koncepcję zaprezentował E. Smoktunowicz, wskazując na trzy 
grupy aktów, które mogą stanowić podstawę prawną aktów wewnętrznych: akty wydane 

 113 J. Starościak, Źródła prawa administracyjnego, [w:] idem (red.), System Prawa Administracyjnego, 
t. 1, Wrocław 1977, s. 114-115.
 114 W. Zakrzewski, Zakres przedmiotowy i formy..., s. 18.
 115 Ibidem, s. 18-22, 44-51.
 116 J. Korczak, Akty kierowania w systemie..., 1985, s. 167.
 117 J. Homplewicz, op. cit., s. 82.
 118 S. Rozmaryn, Ustawa..., s. 260.
 119 E. Iserzon, Prawotwórcza działalność organów administracji, PiP 1963, z. 5-6, s. 833-835.
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na podstawie szczegółowego upoważnienia, akty wydane na podstawie kompetencji 
ogólnej oraz akty wydane na podstawie kompetencji domniemanej, bez powołania jakich-
kolwiek przepisów prawa. Zauważył przy tym, że podstawa prawna aktów wewnętrznych 
miała niejednokrotnie charakter wielowarstwowy, co stanowiło konsekwencję powoły-
wania zarówno przepisów dotyczących kompetencji ogólnej, jak i szczegółowej120. Prak-
tyka funkcjonowania sfery prawotwórstwa administracyjnego pozwoliła zwrócić uwagę 
na wydawanie części aktów opartych na niewłaściwej, nieścisłej i nieprecyzyjnej podsta-
wie prawnej lub bez żadnej podstawy prawnej121. Ze względu na to stawiano postulat 
opatrzenia zarządzeń i innych resortowych aktów normatywnych podstawą prawną 
w postaci aktu ustawodawczego, rozporządzenia albo uchwały Rady Ministrów regulu-
jącej określone sprawy. W przypadku braku podstawy prawnej w akcie wyższego rzędu 
za właściwe uznano podanie przynajmniej odpowiedniego przepisu o zakresie działania 
danego resortu122.

Opisując problematyczne kwestie związane z funkcjonowaniem aktów wewnętrz-
nych, nie sposób pominąć dezaprobaty dotyczącej tego obszaru działań administracji. 
Sporo krytycznych opinii wyrażano pod adresem „prawa powielaczowego” praktyko-
wanego na szeroką skalę, czego skutkiem było „rozchwianie” koncepcji źródeł prawa 
i tym samym utworzenia niejasnych granic systemu. Tym samym prawo powielaczowe 
postrzegano jako zjawisko niebezpieczne dla porządku prawnego, o charakterze patolo-
gicznym, powodujące negatywne skutki społeczne123.

Akty prawa wewnętrznego nie mogły mieć wpływu na sytuację prawną jednost-
ki. Tworzyły za to prawnie obowiązujące obowiązki dla tego organu. W konsekwencji 
nie można było wykluczyć sposobności do domagania się przez jednostkę zastosowania 
wobec niej przywileju zapisanego w akcie prawa wewnętrznego. Jednostka nie opierała 
swoich żądań na fakcie „naruszenia” jej praw, ale na zaniechaniu przez organ wypełnie-
nia swoich obowiązków124.

W odniesieniu do powyższych uwag warto również wspomnieć o poruszanym 
w literaturze braku kontroli nad wydawaniem przepisów wewnętrznych, co zrodziło nawet 
opinie o „poważnej chorobie prawa wewnętrznego”125. Sposobem na jego uzdrowienie 
miały być zmiany legislacyjne oraz wprowadzenie sądowej kontroli administracji126.

 120 E. Smoktunowicz, Wytyczne w działaniu administracji, [w:] L. Bar (red.), Studia z dziedziny prawa 
administracyjnego. Prace ofiarowane z okazji 80 rocznicy urodzin Profesora Maurycego Jaroszyńskiego, 
Wrocław 1981, s. 53.
 121 J. Jabłońska-Bonca, Prawo powielaczowe…, s. 98.
 122 L. Bar, op. cit., s. 304-306.
 123 J. Jabłońska-Bonca, Prawo powielaczowe…, s. 3 i n.
 124 J. Łętowski, Kierownictwo i podporządkowanie w administracji państwowej, PiP 1974, z. 1, s. 27.
 125 L. Jastrzębski, Charakter…, s. 112.
 126 Zob. ibidem, s. 112-114; S. Jędrzejewski, Polemika…, s. 110.
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Poczynione wyżej uwagi wskazały na wielość koncepcji związanych z rozwiązaniem 
spornych kwestii prawodawstwa socjalistycznego. Należy także zważyć na przemiany 
zachodzące w postrzeganiu ustroju socjalistycznego w latach 80. i 90., czego wyrazem była 
wzmożona działalność orzecznicza, uwypuklająca m.in. problem wpływu aktów wewnętrz-
nych na sytuację prawną jednostki oraz rozchwianego systemu prawa, tworząc tym samym 
podwaliny do nowego ujęcia tematyki źródeł prawa, przewidującego dychotomiczny podział 
na źródła prawa o charakterze powszechnie obowiązującym i wewnętrznie obowiązującym. 
Zakwalifikowanie przez Konstytucję uchwał Rady Ministrów jako aktów wewnętrznie 
obowiązujących wynikało z nacisków doktryny i NSA, które sprzeciwiały się dalszemu 
ich traktowaniu jako aktów powszechnie obowiązujących127. Ważną rolę we wspomnianych 
zmianach ustrojowych odegrało orzecznictwo, które uwypukliło problemy prawotwórstwa 
polskiego128. W konsekwencji tych reform i przyjęcia Konstytucji RP akty prawa wewnętrz-
nego zostały ujęte w konstytucyjnym systemie źródeł prawa.

1.3. Akty prawa wewnętrznego w systemie prawnych form działa-
nia administracji publicznej

Tematyka usytuowania aktów prawa wewnętrznego w systemie prawnych form 
działania była poruszana zarówno w okresie państwa socjalistycznego, jak i obecnie. 
Analiza tak określonej problematyki badawczej powinna uwzględniać odmienności 
ustrojowe obu okresów, a także znaczenie przełomu ustrojowego, do którego doszło 
w latach 80. i 90. ubiegłego wieku.

W literaturze prawne formy działania są klasyfikowane w dość zróżnicowany 
sposób. Formy działania administracji są różne, podobnie jak różnorodne są formy samej 
administracji. Wynika to z funkcjonowania całej palety form działania, zarówno w jej 
stosunkach zewnętrznych, jak i wewnętrznych129. Jak twierdzi M. Kierek: „Problematy-
ka i klasyfikacja prawnych form działania jest bogata, różnorodna i kontrowersyjna. 
Często jest uzależniona od przedmiotu i celów badań i do niego przystosowana”130. 
System prawnych form działania nie został skatalogowany ani też zdefiniowany, dlatego 
ciężar ich zdefiniowania i uporządkowania podjęły doktryna i orzecznictwo sądowe, 
także na podstawie materiału normatywnego czy praktyki131.

 127 J. Jeżewski, Komentarz do art. 93. Uwagi nr I–III, [w:] J. Boć (red.), Konstytucje Rzeczypospolitej 
oraz komentarz do Konstytucji RP z 1997 roku, Wrocław 1998, s. 164-166.
 128 Zob. np. orzeczenie TK z dnia 7 czerwca 1989 r., U 15/88, Legalis nr 10041.
 129 E. Ochendowski, op. cit., s. 185.
 130 M. Kierek, Prawne formy działań koordynacyjnych prezydiów wojewódzkich rad narodowych, PiP 
1970, z. 5, s. 741.
 131 P. Ruczkowski, Koncepcja aktów (źródeł)..., s. 100.
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Prawna forma działania administracji określa typ konkretnej czynności organu 
administracji132. Bywa też rozumiana jako sposób realizacji zadań administracji133. 
Oznacza ona oparcie wszelkich działań administracji publicznej na podstawie prawnej, 
gdyż nie istnieją działania niemieszczące się w regulacjach prawnych134. W demokra-
tycznym państwie prawnym treść, metody oraz formy działania podmiotów władzy 
publicznej określa prawo. Z tego powodu należy podkreślić, że prawne formy działania 
występujące w sferze wewnętrznej nie należą do sfery wolnej od prawa i dlatego nie 
można ich uznać za działalność nieskrępowaną135.

Katalog form działania administracji jest niezwykle szeroki, a praktyczne rozróż-
nienie niektórych z nich powoduje sporo trudności. W piśmiennictwie administracyjnym 
występowały różne klasyfikacje prawnych form działania. Dość klasyczne ujęcie zapre-
zentował J. Starościak, wskazując początkowo na pięć form, tj. stanowienie aktów nor-
matywnych, wydawanie aktów administracyjnych, zawieranie umów, prowadzenie 
działalności społeczno-organizatorskiej i wykonywanie czynności materialno-technicz-
nych136. W wypowiedziach formułowanych kilkanaście lat później autor ten uzupełnił 
stworzone przez siebie zestawienie jeszcze o jedną formę, tj. zawieranie porozumień 
administracyjnych137, tworząc tym samym klasyfikację uznaną i powielaną także przez 
innych badaczy.

Koncepcja W. Dawidowicza polegała na wyróżnieniu aktów normatywnych bę-
dących aktami stanowienia prawa, aktów generalnych stosowania prawa funkcjonujących 
w ramach kierowania organami podporządkowanymi oraz aktów indywidualnych sto-
sowania prawa o charakterze cywilnoprawnym (np. umowy) lub administracyjnoprawnym 
(np. pozwolenia)138.

Interesującą typizację zaproponował także T. Kuta, opowiadając się za podziałem 
na formy działań władczych i pozawładczych. Do pierwszej kategorii zaliczył akty nor-
matywne i akty administracyjne, a do drugiej działania niewładcze, umowy w admini-
stracji, porozumienia administracyjne, ugody administracyjne oraz działania niewładcze 
wewnętrzne139.

 132 M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, J. Róg-Dyrda i in., Prawne formy działania. Wprowadzenie, 
[w:] M. Wierzbowski, J. Jagielski (red.), Prawo administracyjne, Warszawa 2020, s. 343.
 133 Z. Leoński, Zarys prawa administracyjnego, Warszawa 2006, s. 251.
 134 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2020, s. 344.
 135 P. Ruczkowski, Koncepcja aktów (źródeł)..., s. 101.
 136 J. Starościak, Formy działania administracji państwowej i postępowanie administracyjne, [w:] idem 
(red.), Prawo administracyjne, Warszawa 1966, s. 207.
 137 Idem, Prawne formy i metody działania administracji, [w:] T. Rabska i J. Łętowski (red.), System 
Prawa Administracyjnego, t. 3, Wrocław 1978, s. 45.
 138 W. Dawidowicz, Nauka prawa administracyjnego – zagadnienia ogólne, Warszawa 1965, s. 262.
 139 T. Kuta, Formy działania administracji, [w:] J. Boć, T. Kuta, op. cit., s. 139-156.
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Nieco odmienny podział zakłada wyróżnienie aktów normatywnych, aktów ad-
ministracyjnych, ugód, porozumień administracyjnych, czynności cywilnoprawnych 
i czynności faktycznych140.

Znacznie bardziej rozbudowaną systematyzację prawnych form działania propo-
nuje E. Olejniczak-Szałowska, zaliczając do tych form: akty normatywne, akty generalne 
stosowania prawa, akty administracyjne, polecenie służbowe, przyrzeczenie publiczne, 
plany, programy i strategie, umowy, porozumienia, ugody, czynności materialno-tech-
niczne oraz działalność społeczno-organizatorską141.

Z punktu widzenia przedstawionych wyżej kwalifikacji142, posługując się przede 
wszystkim ujęciem zaproponowanym przez E. Olejniczak-Szałowską, za kluczowy ele-
ment dalszych rozważań uznaję analizę trzech z wymienionych przez autorkę form, tj. 
aktów normatywnych, aktów generalnych stosowania prawa oraz aktów administracyj-
nych. Polecenie służbowe, w przeciwieństwie do autorki, kwalifikuję jako akt admini-
stracyjny. Kwestia ta jest rozpatrywana w literaturze w zróżnicowany sposób. Niektórzy 
umiejscawiają polecenie służbowe w ramach aktów administracyjnych143. Inni, podobnie 
jak E. Olejniczak-Szałowska, uznają ją za osobną formę działania144.

Kontynuując rozważania, warto zaznaczyć, iż działalność prawotwórczą identy-
fikowano z kategorią aktów normatywnych145. Zasadniczo przyjmuje się, że działalność 

 140 M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, J. Róg-Dyrda i in., Prawne formy działania…, s. 344.
 141 E. Olejniczak-Szałowska, Pojęcie i rodzaje prawnych form działania administracji, [w:] M. Stahl 
(red.), Prawo administracyjne…, s. 546- 547.
 142 Zaprezentowane wyżej kwalifikacje nie są jedynymi ujęciami rozpowszechnionymi w literaturze. Na-
leży w tym miejscu wskazać także na inne typizacje. M. Jełowiecki wśród prawnych form działania wyróżnił: 
stanowienie przepisów ogólnie obowiązujących, wydawanie aktów administracyjnych, zawieranie umów i po-
rozumień, prowadzenie działalności społeczno-organizatorskiej, wykonywanie czynności materialno-technicz-
nych, por. M. Jełowiecki Rodzaje i formy działania administracji, [w:] K. Sand (red.), op. cit., s. 36. M. Zim-
mermann wskazuje na działania prawne i działania faktyczne. Drugie z wymienionych obejmują czynności 
nienastawione na wywołanie określonych skutków prawnych. Dotyczą one wszelkiego rodzaju czynności tech-
nicznych, pomocniczych, koniecznych do prawidłowego funkcjonowania administracji, M. Zimmermann For-
my działania administracji państwowej. Akt administracyjny, [w:] M. Jaroszyński, M. Zimmermann, W. Brze-
ziński, Polskie prawo administracyjne…, s. 320-321. Z. Niewiadomski wskazuje na zewnętrzne i wewnętrzne 
formy działania. Do pierwszych z nich zalicza: akt normatywny, akt administracyjny, przyrzeczenie admini-
stracyjne, umowę, porozumienie administracyjne, działania materialne. Wewnętrznymi formami działania ad-
ministracji są: polecenie służbowe, czynności planistyczne i czynności materialno-techniczne, zob. Z. Niewia-
domski, Prawne formy działania administracji i ich sądowa kontrola [w:] idem (red.), Prawo administracyjne, 
Warszawa 2013, s. 208-212. E. Ochendowski wskazuje na czynności prawne i inne działania administracji, 
które nie polegają na wydawaniu aktów prawnych, tj. działania społeczno-organizatorskie, działania faktyczne, 
zwykłe poświadczenia, por. E. Ochendowski, op. cit., s. 186 i n. A. Błaś i J. Boć proponują następujące formy: 
akty administracyjne, akty normatywne, umowy, formy działań faktycznych, A. Błaś, J. Boć, Prawne formy 
działania administracji publicznej, [w:] J. Boć (red.), Prawo administracyjne, Wrocław 2007, s. 320.
 143 Na przykład J. Łętowski, Polecenie służbowe…, s. 117.
 144 Różnice pomiędzy aktem administracyjnym a służbowym dostrzegł już w latach 30. ubiegłego wie-
ku J. Hubert, op. cit.; P. Ruczkowski, Koncepcja aktów (źródeł)..., s. 121-126.
 145 Na przykład E. Iserzon, Prawo administracyjne…, s. 55; E. Ura, Prawo administracyjne, Warszawa 
2015, s. 112.
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normodawcza dotyczy jedynie aktów normatywnych146. Za tę formę działania należy 
uznać akt zawierający reguły postępowania, zezwalający na jednostronne i obowiązko-
we rozstrzyganie o określonych sytuacjach społecznych, które dodatkowo nie podlegają 
konsumpcji wskutek jednorazowego określenia co do czasu i miejsca i charakteryzuje je 
brak imiennie wskazanego adresata147. Akt normatywny dotyczy ogólnych norm postę-
powania. Podstawę prawną aktów wydanych do organów podporządkowanych powinny 
stanowić przepisy upoważniające organ wyższy do sprawowania kierownictwa względem 
organu niższego stopniem148. Akt normatywny stanowi akt o charakterze abstrakcyjnym 
lub częściej abstrakcyjno-generalnym, normującym bliżej nieokreśloną sytuację prawną. 
Ma charakter powtarzalny, dotyczy nieokreślonej liczby zdarzeń i nie może być skiero-
wany do konkretnej osoby149. Abstrakcyjność jest rozumiana jako hipotetyczność sytuacji, 
w których adresat ma obowiązek zachowania się w określony sposób150. Z abstrakcyjno-
ści aktu wynika w zasadzie jego generalność. Jest bowiem jasne, że jeśli akt nie regulu-
je konkretnie określonej sytuacji i ma charakter powtarzalny, to z reguły dotyczy nie-
określonej liczby adresatów151. Za generalne wskazanie adresata należy uznać odwołanie 
się do jego cech rodzajowych. Cechą istotną aktu normatywnego jest jego adresowanie 
jedynie do potencjalnych adresatów odpowiadających określonym cechom152. Z tego 
powodu generalność uznaje się za immanentną cechę tego aktu153. Należy zwrócić uwa-
gę, iż niektórzy autorzy nie wyróżniali aktów normatywnych, a akty administracyjne 
o charakterze generalnym odpowiadały w istocie aktom normatywnym154.

Z tego powodu można wskazać na elementy konstytuujące pojęcie aktu norma-
tywnego. Odnosi się on do nieokreślonej liczby osób i nie zawiera wskazania konkret-
nego adresata, dotyczy władczego rozstrzygnięcia organu administracji publicznej, 
normuje kwestie o charakterze ogólnym, zawiera normy prawne, jest wydawany na 
podstawie przepisów upoważniających organ wyższego stopnia do działania, ma cha-
rakter powtarzalny i dotyczy nieokreślonej liczby zdarzeń.

 146 E. Iserzon, Prawo administracyjne..., s. 55.
 147 T. Kuta, Formy działania administracji..., s. 141; M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, J. Róg-Dyrda 
i in., Prawne formy działania. Akty normatywne administracji, [w:] M. Wierzbowski, J. Jagielski (red.), 
Prawo administracyjne, Warszawa 2020, s. 346.
 148 J. Starościak, Prawo administracyjne, Warszawa 1977, s. 236.
 149 Idem, Formy działania administracji..., s. 213; idem, Prawne formy działania…, s. 73.
 150 K. Ziemski, Formy prawne w sferze działań zewnętrznych administracji, [w:] R. Hauser, Z. Niewia-
domski, A. Wróbel (red.), System Prawa Administracyjnego, t. 5…, s. 109.
 151 Z. Niewiadomski, Prawne formy działania…, s. 211.
 152 K. Ziemski, Formy prawne w sferze…, s. 109.
 153 W. Dawidowicz, Nauka prawa administracyjnego…, s. 272.
 154 Zob. tak np. S. Kasznica, Polskie prawo administracyjne: pojęcia i instytucje zasadnicze, Poznań 
1946, s. 96 i n.; M. Zimmermann, Administracyjnoprawne akty prawne rad narodowych, „Zeszyty Nauko-
we Uniwersytetu im. A. Mickiewicza. Prawo” 1958, z. 6, s. 99.
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W praktyce rozstrzygnięcie generalności i abstrakcyjności jest problematycznym 
zagadnieniem. Jak zauważa W. Gromski: „Mogące tu wystąpić nieporozumienia biorą 
się przede wszystkim stąd, że kwalifikacja oparta na kryteriach adresata (ogólność) 
i przedmiotu norm (abstrakcyjność) wiąże się bezpośrednio z dobrze znanymi w teorii 
prawa dość skomplikowanymi i spornymi zagadnieniami dotyczącymi tradycyjnego 
podziału na «normy generalne» i «normy indywidualne»”155. W nawiązaniu do tego 
spostrzeżenia wypada dodać, że trudne bywa nie tylko rozróżnienie aktów abstrakcyjno-
-generalnych od aktów konkretnych, ale za sporną kwestię uznaje się także ustalenie 
granicy pomiędzy aktami generalnymi a indywidualnymi. Potwierdzają to W. Dawido-
wicz czy J. Filipek, uznając kryteria przedmiotowe rozróżniające akty generalne od in-
dywidualnych za nieostre156. Podobny problem dostrzegł także J. Wróblewski, poddając 
analizie krytycznej stosowany dotąd podział na normy generalne i indywidualne, a jed-
nocześnie zastępując to wyróżnienie skonstruowaną przez siebie systematyzacją o dość 
skomplikowanej strukturze157.

Powyższe twierdzenia są szczególnie istotne z punktu widzenia praktyki. Zjawisko 
to zauważa także doktryna. Oprócz obecnego w literaturze stanowiska zakładającego 
konieczność zawierania przez akt normatywny norm abstrakcyjno-generalnych158 poja-
wiają się koncepcje dopuszczające odstępstwa od tej reguły159. Dla A. Wiktorowskiej akt 
normatywny zawiera ogólnie określonego adresata w abstrakcyjnie określonej sytuacji. 
Jak podkreśla autorka, akt normatywny nie może ulec „konsumpcji” w wyniku jednora-
zowego działania, co jednak nie przeczy temu, że niekiedy akty normatywne mogą do-
tyczyć konkretnej sytuacji. Za takim ujęciem aktu normatywnego optuje również P. Rucz-
kowski, rozszerzając pojęcie aktu normatywnego na akty generalno-konkretne160. Jak 

 155 W. Gromski, W sprawie pojęcia aktu normatywnego (Uwagi na tle glos do orzeczenia TK z 19 VI 
1992 r., U6/92), PiP 1993, z. 9, s. 81.
 156 W. Dawidowicz, Nauka prawa administracyjnego…, s. 263 i n.; J. Filipek, Prawo administracyjne. 
Instytucje ogólne, cz. II, Kraków 2001, s. 133.
 157 J. Wróblewski, Norma generalna i norma indywidualna, ZNUŁ 1982, seria I, z. 23, s. 3 i n.
 158 Na przykład H. Rot, Akty normatywne rad narodowych i ich prezydiów, Warszawa 1962, s. 25-26; 
M. Kierek, K. Sand, J. Szreniawski, op. cit., s. 19; E. Iserzon, Prawo administracyjne…, s. 56; Z. Niewia-
domski, Prawne formy działania administracji, [w:] idem (red.), Prawo administracyjne…, s. 211; J. Szre-
niawski, Wstęp do nauki administracji, Lublin 2004, s. 88; A. Korybski, L. Leszczyński, Stanowienie i sto-
sowanie prawa. Elementy teorii, Warszawa 2015, s. 77.
 159 Warto także zasygnalizować stanowisko Rady Legislacyjnej z 1988 r., oparte na orzeczeniu NSA 
w sprawie SA 645/81 i dotyczące reguł tworzenia prawa. Rada uznała, że „Akt prawodawczy to akt o cha-
rakterze generalnym, zawierający reguły zachowania się. Charakter aktu wyraża się tu w generalnym (nie 
zaś imiennym) orzeczeniu jego adresatów. Konkretność aktu rozumiana jako «skonsumowanie się» po jed-
norazowym zastosowaniu – nie pozbawia go charakteru prawodawczego”, zob. Rada Legislacyjna, Zespół 
Prawa Konstytucyjnego i Tworzenia Prawa, Reguły konstrukcji systemu prawa, [w:] J. Mazur (red.), System 
źródeł prawa. Stan obecny i wnioski, Warszawa 1998, s. 10.
 160 P. Ruczkowski, Koncepcja aktów (źródeł)..., s. 106.



45

Rozdział 1. Pojęcie aktów prawa wewnętrznego administracji publicznej 

twierdzi z kolei E. Ura, akt normatywny dotyczy zwykle generalnie określonego adresa-
ta, co nie wyklucza, że niejednokrotnie może dotyczyć także konkretnych sytuacji161.

Pewne wskazania wynikają również z wypowiedzi J. Filipka, który uznał, że: 
„W konkretnym, w pełni zindywidualizowanym stanie faktycznym są wydawane za-
równo akty indywidualne, jak i akty generalne. Nie zmienia tego stanu rzeczy oparcie 
poszukiwanego rozgraniczenia na płaszczyźnie normatywnej. W normatywnie określo-
nym stanie faktycznym też mogą być wydawane zarówno akty generalne, jak i akty 
indywidualne”162. Poza tym czasami w pojęciu aktu normatywnego podkreśla się jedynie 
generalność aktu normatywnego, pomijając zagadnienie jego abstrakcyjności163.

W związku z powyższym za akt normatywny należy uznać akt zawierający nor-
my abstrakcyjno-generalne, stanowiące kryterium odróżniające go od innych aktów 
prawnych164. Kierując się poglądami doktryny, należałoby rozważyć akceptację wyda-
wania aktów normatywnych w konkretnie określonych sytuacjach, pod warunkiem że 
nie ulegną one konsumpcji po jednorazowym zastosowaniu. Czy słuszne jest zatem 
rozszerzanie pojęcia aktu normatywnego o normy abstrakcyjno-konkretne?

Praktyka stanowienia prawa powszechnie obowiązującego dostarcza wielu przy-
kładów aktów o charakterze generalno-konkretnym. W tej analizie nie sposób pominąć 
ustaw tworzących podstawy funkcjonowania wielu instytucji, np. ustawy dnia 7 czerw-
ca 2001 r. o utworzeniu Uniwersytetu Zielonogórskiego w Zielonej Górze165, ustawy 
z dnia 9 listopada 2000 r. o utworzeniu Polskiej Agencji Rozwoju Przedsiębiorczości166, 
ustawy z dnia 9 listopada 2000 r. o utworzeniu Polskiej Agencji Rozwoju Przedsiębior-
czości czy ustawy z dnia 4 kwietnia 1950 r. o utworzeniu Centralnego Instytutu Ochro-
ny Pracy167. Taka praktyka wynika wprost z unormowań ustaw, nakazujących tworzenie 
danej instytucji w formie ustawowej, np. art. 35 ust. 1 ustawy z dnia 20 lipca 2018 r. – 
Prawo o szkolnictwie wyższym i nauce168, w myśl którego „Publiczną uczelnię akade-
micką tworzy się w drodze ustawy”.

Analogiczne uwagi odnoszą się do rozporządzeń. Artykuł 39 ust. 1 ustawy o Ra-
dzie Ministrów obliguje do tworzenia ministerstw w drodze poszczególnych rozporządzeń, 
np. rozporządzenia dnia 7 grudnia 2015 r. w sprawie utworzenia Ministerstwa Energii 
oraz rozporządzenia z dnia 21 listopada 2011 r. w sprawie utworzenia Ministerstwa 

 161 E. Ura, Prawo…, s. 112.
 162 J. Filipek, Podział na indywidualne i generalne akty administracyjne, [w:] Z. Niewiadomski (red.), 
Administracja publiczna u progu XXI. Prace dedykowane prof. zw. dr. hab. Janowi Szreniawskiemu z okazji 
Jubileuszu 45-lecia pracy naukowej, Przemyśl 2000, s. 182.
 163 M. Kierek, K. Sand, J. Szreniawski, op. cit., s. 30.
 164 S. Wronkowska, Podstawowe pojęcia prawa i prawoznawstwa, Poznań 2005, s. 32.
 165 Dz. U. z 2019 r. poz. 1269.
 166 T.j. Dz. U. z 2020 r. poz. 299.
 167 Dz. U. Nr 17, poz. 139.
 168 T.j. Dz. U. z 2021 r. poz. 478 ze zm.
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Administracji i Cyfryzacji169. Zniesienie ministerstwa następuje w tej samej formie, 
o czym świadczy Rozporządzenie Rady Ministrów z dnia 7 października 2020 r. w spra-
wie zniesienia Ministerstwa Cyfryzacji170. Należy zwrócić uwagę, iż na stronie sejmowej 
status tego aktu prawnego jest określany jako jednorazowy171. Formę rozporządzenia 
przewiduje art. 10 ust. 1 ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody172, na-
kazując dokonywanie określania obszaru i zmiany granic parku narodowego w drodze 
rozporządzenia Rady Ministrów, o czym świadczy choćby rozporządzenie Rady Mini-
strów w sprawie Karkonoskiego Parku Narodowego173.

Rozważane zagadnienie było szeroko omawiane na gruncie prawa miejscowego, co 
potwierdzają liczne orzeczenia badające generalność i abstrakcyjność tych aktów174. Trud-
ność w ocenie normatywnego charakteru tych aktów potwierdza opisywany przez D. Dą-
bek problem kwalifikacji prawnej uchwał w sprawie likwidacji szkoły, podejmowanych na 
podstawie art. 59 ust. 1 w zw. z art. 5c pkt 1 ustawy z dnia 7 września 1991 r. o systemie 
oświaty175. Jak wskazuje autorka, pomimo ewidentnie konkretnego charakteru tego aktu 
część orzecznictwa przyjmuje, że są one aktami prawa miejscowego176. Jak zauważa D. Dą-
bek, w nowszym orzecznictwie odmawia się uchwałom o likwidacji szkoły statusu aktów 
prawa miejscowego, dostrzegając ich konkretność, zarówno pod względem podmiotowym, 
jak i przedmiotowym177. Sporo trudności powoduje też ocena abstrakcyjności i generalno-
ści uchwał dotyczących likwidacji, utworzenia bądź przekształcenia innych jednostek 
organizacyjnych gminy, np. zakładu opieki zdrowotnej. W tym przypadku uznaje się 
jednak, że dotyczą one różnego rodzaju świadczeń zdrowotnych finansowanych ze środków 
publicznych, co powoduje ich zewnętrzność, generalność i abstrakcyjność178.

Przywołane wyżej przykłady świadczą o trudnościach wynikających z oceny 
charakteru aktu prawnego. Zwracają także uwagę na liczne naruszenia w procedurze 
stanowienia aktów powszechnie obowiązujących. Powodują one wyraźne odstępstwa od 
ukształtowanego poglądu na temat norm aktu normatywnego. W świetle przyjmowanej 
koncepcji akt normatywny powinien zawierać jedynie normy abstrakcyjno-generalne, 

 169 Dz. U. Nr 250, poz. 2077.
 170 Dz. U. poz. 1730.
 171 https://isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/DocDetails.xsp?id=WDU20200001730 [dostęp: 5.07.2021].
 172 T.j. Dz. U. z 2021 r. poz. 1098.
 173 Dz. U. z 2015 r. poz. 2002.
 174 Zob. np. uchwałę NSA z dnia 29 listopada 2010 r., I OPS 2/10, Legalis nr 293612; wyrok WSA 
w Lublinie z dnia 7 sierpnia 2012 r., III SA/Lu 463/12, Legalis nr 539195; wyrok WSA w Olsztynie z dnia 
3 grudnia 2013 r., II SA/Ol 871/13, Legalis nr 770791.
 175 T.j. Dz. U. z 2020 r. poz. 1327 ze zm.
 176 Zob. postanowienie WSA w Łodzi z dnia 13 lipca 2012 r., III SA/Łd/496/12, niepubl., uchylone 
postanowieniem NSA z dnia 18 września 2012 r., I OZ 691/12, niepubl.
 177 Na przykład postanowienie NSA z dnia 31 sierpnia 2012 r., I OZ 670/12, Legalis nr 541181.
 178 Zob. D. Dąbek, Komentarz do art. 40 ustawy. Uwaga nr 6, [w:] P. Chmielnicki (red.), Ustawa o sa-
morządzie gminnym. Komentarz, Warszawa 2013, s. 593-597.

https://isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/DocDetails.xsp?id=WDU20200001730
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choć doktryna, praktyka i orzecznictwo dopuszczają charakter konkretny tych norm. 
Brak jednolitego ujęcia znacznie utrudnia ocenę tego zjawiska. Z jednej strony niezbęd-
ność szczegółowego określenia norm prawnych związanych z funkcjonowaniem insty-
tucji może uzasadniać konkretny charakter tych norm, z drugiej strony akceptacja dla 
tego typu odstępstw może powodować tendencję do rozszerzania skali opisywanego 
zjawiska, co w konsekwencji stanowiłoby zagrożenie dla utrzymania zasady demokra-
tycznego państwa prawa. Moim zdaniem rację miał L. Łustacz, który w wypowiedzi 
sprzed pół wieku apelował o przyjęcie koncepcji ogólności normy prawnej. Zdaniem 
uczonego chodziło o nierozerwalny związek tej normy z postulatem praworządności, 
gdyż przyjęcie odmiennej koncepcji może być wykorzystywane do akceptacji bezpraw-
nych aktów władzy państwowej179.

Idąc dalej, należy rozważyć, czy jedynym warunkiem uznania aktu wewnętrzne-
go za akt normatywny jest jego abstrakcyjno-generalny charakter, czy może z dotych-
czasowego dorobku doktryny wynikają jeszcze inne kryteria?

Z tego punktu widzenia warto wskazać na zagadnienie „nowości” aktu norma-
tywnego. Mówiąc inaczej, chodzi o ustalenie, czy akt prawa wewnętrznego powinien 
zawierać „nowe” normy prawne, czy może ograniczyć się jedynie do wyjaśnienia już 
istniejących norm. Analiza tego zagadnienia wskazuje na brak jednolitego stanowiska 
w tej kwestii w doktrynie. E. Iserzon przyjmował, że pojęcie aktu normatywnego nie 
ogranicza się jedynie do aktów wprowadzających normy nowe, ale obejmuje swym za-
kresem także akty odnoszące się do norm starych, co dotyczy aktów instrukcyjnych, 
tylko wyjaśniających, wytyczających czy interpretujących zasady wykonywania. Zdaniem 
tego autora uznanie braku normatywnego charakteru tych aktów jest pozbawione pod-
stawy180. M. Jaroszyński podkreślał za to niezbędność zawierania przez akty normatyw-
ne norm prawnych. Nie wskazywał na wymóg „nowości” aktu normatywnego, uznał 
tylko, że akty niezawierające treści norm prawnych nie mogą być uznane za akty nor-
matywne, nawet gdy mają formy podobne do normatywnych181.

Jak podkreślano, granica pomiędzy tym, co jest normatywne, tzn. prawotwórcze, 
stwarzające stosunek prawny lub regulujący prawo, a tym, co reguluje wykonywanie 
czynności faktycznej, nie jest ostra. Podobne zdanie wyrazili także inni autorzy. L. Bar 
obok aktów wewnętrznych modyfikujących lub uzupełniających treść ustaw i aktów 
normatywnych wydanych na ich podstawie zwrócił uwagę na akty wyznaczające jedną 
z możliwych interpretacji182.

 179 L. Łustacz, Akt prawotwórczy a zindywidualizowany akt władzy państwowej, [w:] S. Ehrlich (red.), 
Studia z teorii prawa, Warszawa 1965, s. 116.
 180 E. Iserzon, Prawo administracyjne…, s. 56.
 181 M. Jaroszyński, Źródła prawa administracyjnego…, s. 139.
 182 Zob. np. L. Bar, op. cit., s. 295-311.
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Idąc dalej, warto zaznaczyć, że wymogiem aktu normatywnego jest element „no-
wości” tego aktu. W praktyce określenie, czy dany akt tworzy nowe normy prawne, czy 
tylko wyjaśnia już istniejące, jest niejednokrotnie trudne i zależy od studium konkret-
nego przypadku. Z kolei to spostrzeżenie wskazuje na nieostrą granicę pomiędzy akta-
mi stanowienia prawa będącymi źródłami prawa a aktami stosowania prawa.

W. Dawidowicz uznawał akty prawa wewnętrznego właśnie za akty generalne 
stosowania prawa, pozbawiając je charakteru normatywnego183. Podobnie kwestię tę 
ujęto w podręczniku autorstwa M. Kierka, K. Sanda i J. Szreniawskiego184. Zdaniem 
M. Jaroszyńskiego do aktów normatywnych nie można zaliczyć licznych pism organów 
centralnych do organów podporządkowanych obejmujących wyjaśnienia, zalecenia, rady, 
wskazówki itp.185 Z kolei dla S. Piątka uchwały Rady Ministrów, statuty, wytyczne i in-
strukcje kwalifikowały się do aktów generalnych szczegółowych186. Natomiast T. Kuta 
do aktów normatywnych zaliczał: rozporządzenia, uchwały, zarządzenia, a także okól-
niki, pisma okólne, instrukcje, obwieszczenia wydawane przez organy naczelne oraz 
centralne. Elementem łączącym wymienione wyżej akty było ustalanie określonego 
zachowania dla generalnie wskazanej grupy adresatów187.

Poza tym istniała grupa aktów władczych wewnętrznych. Służyły one jako narzę-
dzie prawne kierowania organami wyższych w stosunku do organów niższych szczebli 
w ramach więzi organizacyjno-hierarchicznych oraz jako obszar relacji istniejący w urzę-
dzie pomiędzy przełożonym i podwładnym, powiązanych podległością służbową. Do 
tego typu aktów T. Kuta zakwalifikował wytyczne (instrukcje, okólniki), postrzegane 
jako generalne akty przestrzegania prawa, pozbawione charakteru prawotwórczego, 
będące aktami ogólnymi, nie zawsze normatywnymi, obowiązującymi jedynie w ramach 
relacji pomiędzy organami powiązanymi więzią organizacyjno-hierarchiczną. Podstawę 
prawną opisywanych form działania stanowiły normy kompetencyjne organów zwierzch-
nich. Poza tym nie mogły one określać konkretnych obowiązków adresatów, w przeci-
wieństwie do aktów administracyjnych oraz poleceń służbowych188.

W świetle stanowiska zajętego przez J. Filipka akty wewnętrzne mogą mieć zarów-
no normatywny, jak i nienormatywny charakter. Pierwszy z nich dotyczy wyznaczania 
praw i obowiązków organów podrzędnych, jak i nadrzędnych w wewnętrznym stosunku 
administracyjnoprawnym. Jeżeli zaś relacje łączące organy wyższe i niższe zostały już 
skonkretyzowane z normatywnego punktu widzenia, to wszelkie akty wydane w ich 

 183 W. Dawidowicz, Nauka prawa administracyjnego..., s. 262.
 184 M. Kierek, K. Sand, J. Szreniawski, op. cit., s. 30, 54-55.
 185 M. Jaroszyński, Źródła prawa administracyjnego..., s. 139.
 186  Z. Rybicki, Prawne podstawy i formy działań administracji państwowej, [w:] S. Piątek, Z. Rybicki, 
Zarys prawa administracyjnego i nauki administracji, Warszawa 1988, s. 131-138.
 187 T. Kuta, Formy działania administracji..., s. 141.
 188 Ibidem, s. 147.
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zakresie skierowane przez organy nadrzędne do organów podrzędnych są już wewnętrz-
nymi aktami generalnymi lub aktami indywidualnymi, tworząc grupę aktów wewnętrz-
nego urzędowania. Akty te dotyczą obowiązku faktycznego działania lub zaniechania, 
bez konieczności wydawania dalszych aktów prawnych. W tym układzie relacja łącząca 
oba podmioty jest stosunkiem wykonawczym, istniejącym w sferze faktycznych rzeczy 
i zjawisk. Akty te nie są źródłami prawa, a aktami stosowania prawa, generalnymi i in-
dywidualnymi. Uchwały oraz zarządzenia, będące źródłami prawa, są aktami normatyw-
nymi i wyznaczają zakres praw i obowiązków organu podległego. Natomiast dla we-
wnętrznego aktu generalnego i indywidualnego mają znaczenie już istniejące stosunki 
prawne w ramach odpowiednich podmiotów administracji publicznej, dlatego zakres praw 
i obowiązków, które mogą regulować, jest ograniczony189.

Obecnie akty prawa wewnętrznego uznaje się za akty normatywne190. Pomimo 
tego także i we współczesnej nauce nie brakuje poglądów postulujących kwalifikację 
aktów wewnętrznych jako aktów stosowania prawa191. Wątpliwości wynikające z zasze-
regowania aktów wewnętrznych w ramach aktów stosowania prawa lub aktów stanowie-
nia prawa skłaniają do przeprowadzenia krótkiej analizy pierwszej z wymienionych grup 
aktów, a także wskazania wzajemnych relacji występujących pomiędzy obiema katego-
riami pojęciowymi.

Pojęcie stosowania prawa odwołuje się do normy udzielającej organowi państwa 
kompetencji do dokonania określonej czynności192. W teorii prawa stosowanie prawa 
bywa rozumiane jako władcza działalność organów państwa polegająca na wydawaniu 
aktów indywidualno-konkretnych na podstawie norm prawnych, czyli aktów tworzenia 
prawa. W związku z tym akty stanowienia prawa są zwane aktami prawotwórczymi. 
W przeciwieństwie do nich za akty stosowania prawa uznaje się każdą postać realizacji 
aktu prawnego, której normę abstrakcyjno-generalną odnosi się do indywidualnie ozna-
czonego adresata w konkretnie określonej sytuacji193. W teorii prawa stosowanie prawa 
zachodzi, kiedy jakiś podmiot na podstawie norm generalnych i abstrakcyjnych określa 
skutki prawne jakiegoś faktu, wydając indywidualną decyzję celem rozstrzygnięcia 
danej sprawy194. Tworzenie prawa powoduje powstanie norm generalno-abstrakcyjnych, 
zaś rezultatem stosowania prawa jest wydanie aktu indywidualno-konkretnego195. Zatem 

 189 J. Filipek, Prawo administracyjne. Instytucje ogólne, cz. I, Kraków 2003, s. 90.
 190 Zob. np. L. Garlicki, Konstytucyjne źródła prawa…, s. 78.
 191 Zob. M. Kulesza, „Źródła prawa” i przepisy administracyjne w świetle nowej Konstytucji, PiP 
1998, z. 2, s. 12-19.
 192 S. Wronkowska, Z. Ziembiński, Zarys teorii prawa, Poznań 1997, s. 215.
 193 M. Haczkowska, Komentarz do art. 87 Konstytucji. Uwaga nr 2, [w:] eadem (red.), Konstytucja 
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2014, s. 218.
 194 J. Nowacki, Z. Tobor, Wstęp do prawoznawstwa, Kraków 2007, s. 176.
 195 L. Morawski, op. cit., s. 127.
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akty administracyjne, w przeciwieństwie do aktów normatywnych, nie należą do sfery 
stanowienia prawa. Akty normatywne są aktami generalnymi, zawierającymi normy 
prawne i tym samym będącymi źródłami prawa w przeciwieństwie do aktów stosowania 
prawa, niepowodujących tworzenia, zmiany czy znoszenia praw podmiotowych, wyda-
wanych jedynie w celu kierowania działalnością konkretnych organów państwowych196.

Podział na akty stanowienia prawa i akty stosowania prawa nie jest tak wyrazisty, 
jak mogłoby się wydawać. Odległość pomiędzy aktami abstrakcyjno-generalnymi a in-
dywidualno-konkretnymi jest stopniowalna, co w praktyce oznacza, że nie każda wy-
powiedź o charakterze abstrakcyjno-generalnym powinna być zaliczana do aktów sta-
nowienia prawa197. Akty stosowania prawa mogą mieć zarówno charakter indywidualny, 
jak i generalny. Generalne akty stosowania prawa cechuje sposób wyróżnienia adresata, 
który nie jest określony jednostkowo. W przeciwieństwie do aktów prawa wewnętrzne-
go generalne akty stosowania prawa nie polegają na tworzeniu nowych norm postępo-
wania i dlatego nie należą do źródeł prawa. Określa się je mianem dyrektyw interpreta-
cyjnych wykładni prawa, powiązanych ściśle z różnymi kategoriami źródeł prawa. Celem 
tych aktów jest zapewnienie jednolitego stosowania prawa198.

Trudności w odróżnieniu aktów generalnych mających charakter normatywny od 
aktów generalnych pozbawionych charakteru normatywnego podkreślał W. Chróście-
lewski. Jak akcentował, wskazany podział rzadko występuje w czystej postaci. Wynika 
to z faktu, że niejednokrotnie w jednym akcie generalnym zawarte są zarówno normy, 
jak i treści niemające takiego charakteru. Z tego powodu proponował on wyróżnienie 
aktu administracyjnego generalnego, wydawanego przez organ administracji publicznej 
w znaczeniu ustrojowym lub funkcjonalnym, na podstawie przepisów prawa, o charak-
terze ogólnym i władczym, zawierającego w swej treści nowe normy prawne lub doko-
nującego interpretacji norm już wcześniej ustanowionych, a niekiedy obejmującego je-
dynie urzędowe informacje rzutujące na proces stosowania prawa. Choć akt ten 
występuje najczęściej w postaci aktu abstrakcyjnego, niepodlegającego „konsumpcji” 
wskutek jednorazowego zastosowania, to jednak wskazana cecha nie jest warunkiem 
sine qua non uznania danego aktu za akt generalny199.

Aktami stosowania prawa mogą być nie tylko akty generalne, ale także akty in-
dywidualne kwalifikowane jako akty administracyjne200. Aktowi administracyjnemu 

 196 M. Kierek, K. Sand, J. Szreniawski, op. cit., s. 30.
 197 A. Bień-Kacała, Źródła prawa wewnętrznego w Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej z 1997 roku, 
Toruń 2013, s. 380.
 198 P. Ruczkowski, Koncepcja aktów (źródeł)…, s. 115-116.
 199 W. Chróścielewski, Akt administracyjny generalny, Łódź 1994, s. 208-209.
 200 W doktrynie państwa socjalistycznego akt administracyjny traktowano jako szczególną formę praw-
ną działalności administracji, ukierunkowaną na wywołanie konkretnie i indywidualnie oznaczonych skut-
ków prawnych. Wśród aktów administracyjnych wyróżniono tzw. akty wewnętrzne, skierowane do 
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przypisywana jest cecha władczości, gdyż pochodzi on od „jakiegoś autorytetu”201. Akty 
administracyjne stanowią więc typową formę działania administracji, pozwalającą na 
nawiązanie stosunku administracyjnoprawnego w sposób władczy, związany z załatwia-
niem spraw indywidualnych i konkretnych osób lub jednostek organizacyjnych dla 
wykonania skutków przewidzianych przepisami prawa202. Są one kierowane do konkret-
nego adresata, regulują konkretną sytuację prawną i dlatego „konsumują się” przez 
jednorazowe zastosowanie203. W literaturze wskazuje się, że nie muszą one wprost 
oznaczać określonej osoby, ale mogą rzeczowo wyznaczać krąg osób, np. zespół, grupę, 
lub też wskazywać na administracyjnoprawne właściwości pewnych rzeczy albo warun-
ki korzystania z nich przez ogół (są to tzw. rzeczowe akty administracyjne)204.

Pomimo podobnego charakteru spraw regulowanych przez akty administracyjne 
i normatywne organom administracji nie przysługuje swoboda w wyborze jednego z nich. 
Istnieją bowiem zagadnienia, które mogą być załatwione w drodze aktu administracyj-
nego lub wymagają wydania aktu normatywnego205. Za element łączący obie formy 
działania uznaje się sposób ich powstania, zależny od woli organu, co powoduje, że 
prawa i obowiązki ustalone na podstawie tych aktów mają charakter pierwotny. W kon-
sekwencji oznacza to, że ich prawa i obowiązki nie wywodzą się z praw lub obowiązków 
innych osób, a jedynym źródłem ich powstania jest wola organu206.

Choć w doktrynie podział na akty administracyjne i akty normatywne jest po-
wszechnie przyjmowany, na co wskazują przywołane wcześniej przykłady prawnych form 
działania administracji, to jednak formułuje się wypowiedzi negujące prawidłowość tego 
podziału. O trafności takiego wniosku świadczy choćby wskazywany już wyżej pogląd 
W. Chróścielewskiego, dokonującego podziału na akty administracyjne generalne i akty 
administracyjne indywidualne. Akty wewnętrzne zostały umiejscowione wśród aktów 
administracyjnych generalnych, obok aktów powszechnie obowiązujących207. Uwagi te, 
w połączeniu z przytoczonymi wcześniej wypowiedziami wskazującymi na wątpliwości 
w umiejscowieniu aktów wewnętrznych wśród innych prawnych form działania, mają 

organów podległych organowi wydającemu akt, oraz akty zewnętrzne – odnoszące się do sfery prawnej 
odrębnych podmiotów prawa, M. Zimmermann, Formy działania administracji…, s. 325. J. Starościak 
wskazywał na podwójną konkretność aktu administracyjnego. Upatrywał jej w konkretnym oznaczeniu 
adresata oraz w konkretnym oznaczeniu sytuacji, którą ten akt reguluje, por. J. Starościak, Formy działania 
administracji…, s. 216.
 201 K. Kumaniecki, Studya nad istotą aktu administracyjnego z uwzględnieniem zasadniczego orzecz-
nictwa austriackiego trybunału austriackiego, Kraków 1913, s. 8.
 202 T. Kuta, Formy działania administracji..., s. 142.
 203 Z. Niewiadomski, Prawne formy działania..., s. 211-212.
 204 E. Ura, Prawo…, s. 113.
 205 J. Starościak, Prawo administracyjne…, 1977, s. 235.
 206 Idem, Prawne formy działania, Warszawa 1957, s. 74; idem, Prawo administracyjne, Warszawa 
1977, s. 235.
 207 W. Chróścielewski, op. cit., s. 92.
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znaczenie także dla właściwego ulokowania aktów kierownictwa wewnętrznego. Zatem 
nakreślając ten ogólny podział na akty normatywne i akty administracyjne, nie sposób 
pominąć wątpliwości związanych z tym podziałem.

1.4. Funkcje aktów prawa wewnętrznego

Tematyka funkcji jest omawiana w piśmiennictwie z różnej perspektywy badaw-
czej208. „Funkcja” należy do terminów wieloznacznych, stosowanych w językach po-
szczególnych nauk. Na gruncie nauk prawnych omawiane pojęcie nie jest rozumiane 
jednolicie209. W teorii prawa zwraca się uwagę na normy, grupę norm prawnych czy 
całych aktów prawnych oraz istniejących instytucji prawnych, poszczególnych gałęzi 
prawa, instytucji prawnych, terminów prawnych oraz zasad prawa210. W literaturze 
uwydatnia się podział na funkcje normatywne i społeczne prawa. Pierwsze z nich tkwią 
w samym prawie, wynikają z normatywnej istoty prawa i są wprost powiązane z norma-
tywnym charakterem prawa. Drugie wyróżnia się ze względu na społeczne efekty, jakie 
wywołują lub zamierzają wywołać211. Poza tym analizowane pojęcie bywa często roz-
patrywane w kontekście prawa lub państwa212.

W literaturze wiązano cele państwa z jego funkcjami. Z tego powodu pojęcie 
funkcji na gruncie państwa może być rozpatrywane jako podstawowe kierunki działania 
państwa, zależne od celu, jaki ma być osiągnięty213. Wskazuje się tutaj na tradycyjny 
podział na funkcje zewnętrzne i wewnętrzne, ale wyróżnia się też klasyfikacje wyod-
rębniające inne funkcje: organizacyjną, represyjną, gospodarczą, socjalną czy dystrybu-
cyjną lub funkcję regulacyjną, społeczną oraz organizatorsko-kompetencyjną214.

 208 Zob. J. Supernat, Niepewność sytuacji prawnej a funkcje prawa administracyjnego, [w:] A. Błaś 
(red.), Niepewność sytuacji prawnej jednostki w prawie administracyjnym, Warszawa 2014, s. 34-38; 
P. Chmielnicki, Dobra (korzyści) pozyskiwane dzięki normom prawa administracyjnego a funkcje admini-
stracji, [w:] Z. Duniewska (red.), Dobra chronione w prawie administracyjnym, Łódź 2014, s. 23-35. 
O funkcjach formalizacji pisał z kolei J. Łukasiewicz, Zasada organizacyjnej elastyczności aparatu admini-
stracji publicznej, Warszawa 2006, s. 87-97; Z. Niewiadomski, Pojęcie administracji publicznej, [w:] Z. Nie-
wiadomski, R. Hauser, A. Wróbel (red.), System Prawa Administracyjnego, t. 1. Instytucje prawa admini-
stracyjnego, Warszawa 2015, s. 17-24.
 209 R. Stasikowski, Funkcja regulacyjna administracji publicznej. Studium z zakresu nauki prawa ad-
ministracyjnego oraz z nauki administracji, Bydgoszcz-Katowice 2009, s. 35.
 210 I. Bogucka, Funkcje prawa. Analiza pojęcia, Kraków 2000, s. 94.
 211 Ibidem, s. 96.
 212 Funkcje państwa są nierozerwalnie związane z celami państwa. Cele państwa ulegały zmianie wraz 
z jego rozwojem, co powodowało zmianę także funkcji państwa. Wypływa stąd wniosek, że cele państwa 
ulegały modyfikacji zależnie od epoki, w której były formułowane, S. Sagan, V. Serzhanova, Nauka o pań-
stwie współczesnym, Warszawa 2011, s. 64.
 213 Ibidem, s. 64-65.
 214 G.L. Seidler, H. Groszyk, A. Pieniążek, Wstęp do teorii państwa i prawa, Lublin 1982, s. 67; J. Ba-
fia, Zasady tworzenia prawa, Warszawa 1984, s. 84.
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Pojęcie funkcji państwa służyło wyprowadzeniu ogólnych właściwości admini-
stracji215, której istota polega na „organizowaniu bezpośredniej, praktycznej realizacji 
zadań państwa”216. To z kolei stwarza sposobność do dyskusji nad funkcjami administra-
cji, które mogą stanowić przydatne narzędzie poznawcze, pomocne w określaniu misji 
lub posłannictwa administracji w odniesieniu do stanu rozwojowego państwa217. Należy 
zauważyć, że funkcje administracji stanowią odzwierciedlenie funkcji państwa, gdyż 
administracja może być ujmowana jako jeden z podzespołów państwa i jedna z katego-
rii realizowanych przez nie funkcji218.

W związku z tym warto omówić problematykę funkcji administracji. Co istotne, 
J. Jeżewski wyznaczył pięć kontekstów wyróżniania funkcji administracji, tj. w celu 
określenia ogólnych właściwości administracji państwowej, z powodu usystematyzowa-
nia ogólnych, podstawowych zadań administracji, dla opisu sposobów administracji, 
celem wskazania elementów organizacji podmiotów administracji państwowej czy z po-
wodu wyodrębnienia nowych zjawisk w działaniu administracji, mających złożoną ge-
nezę i zróżnicowane, wielopostaciowe konsekwencje219. Z kolei T. Kuta uwydatnił trzy 
funkcje współczesnej mu administracji, tj. funkcję reglamentacyjno-porządkową, orga-
nizującą i wykonawczą220. W nauce dostrzeżono trudność w przeprowadzeniu wyczer-
pującej systematyzacji funkcji administracji, wyróżniając przykładowo funkcje politycz-
ne administracji, funkcje reglamentacyjne, społeczne i kulturotwórcze oraz funkcje 
administracji w dziedzinie zarządzania gospodarką narodową.

Funkcje administracji są wykonywane przez organy administracyjne, co z kolei 
stanowi konsekwencję przypisywania podstawowych celów administracji jej organom, 
wyposażonym w odpowiednie kompetencje służące wykonywaniu tych funkcji221. W związ-
ku z tym warto odnotować tematykę funkcji działań wewnętrznych podejmowanych 
przez organy administracji, które wyszczególnił A. Błaś, wskazując na funkcję instru-
mentalną, organizacyjną i porządkującą działań wewnętrznych222. Należy także wspomnieć 

 215 H. Izdebski i M. Kulesza wyróżniają przykładowo klasyczne funkcje policyjne państwa, dotyczące 
ochrony porządku publicznego i bezpieczeństwa zbiorowego, administrację świadczącą dotyczącą świad-
czenia usług publicznych czy funkcje regulatora rozwoju ekonomicznego i funkcję właścicielską. Zob. 
H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogólne, Warszawa 1998, s. 99 i n.
 216 J. Jeżewski, Funkcje administracji – zagadnienia wstępne, Acta UWr. nr 857, „Prawo” 1985, 
t. CXLIII, s. 109.
 217 T. Kuta, Funkcje współczesnej administracji i sposoby ich realizacji, Acta UWr. nr 1458, „Prawo” 
1992, t. CCXVII, s. 7.
 218 R. Stasikowski, Funkcja…, s. 34.
 219 J. Jeżewski, Funkcje administracji – zagadnienia…, s. 109-111.
 220 T. Kuta, Funkcje współczesnej administracji…, s. 12-13.
 221 J. Jeżewski, Funkcje administracji – zagadnienia…, s. 115.
 222 A. Błaś, Formy prawne w sferze…, s. 281. Funkcja kierowania występuje w niemal wszystkich ob-
szarach aktywności administracji, tworząc podstawę oraz uzasadnienie dla większości działań wewnętrz-
nych przybierających formę aktu, por. J. Jeżewski, Prawo administracyjne w sferze…, s. 209-210.
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koncepcję R. Raszewskiej-Skałeckiej odnoszącą się do funkcji prawa zakładowego. 
Autorka zauważa podobieństwo pomiędzy funkcjami tych aktów a funkcjami poszcze-
gólnych jednostek organizacyjnych zakładów administracyjnych. Przykładowo dla szkół 
specjalnych wyróżnia funkcję dydaktyczną, wychowawczą i opiekuńczą. Zakłady opie-
ki zdrowotnej pełnią funkcje naukowo-badawcze, badawczo-rozwojowe, dydaktyczne, 
wychowawcze oraz innowacyjne, a zakłady pomocy społecznej – funkcje ochronne 
i opiekuńcze223.

Poprzednie rozważania służyły analizie funkcji aktów prawa wewnętrznego. 
Podejmując wspomnianą tematykę, warto syntetycznie nakreślić model aktu prawa we-
wnętrznego obowiązujący na gruncie obecnego stanu prawnego. Konieczność ta wynika 
z zamieszczenia we wcześniejszym fragmencie pracy jedynie uwag dotyczących aktów 
wewnętrznych okresu socjalistycznego. Nie sposób zatem pominąć spostrzeżeń wyni-
kających z przemian ustrojowych dokonanych na przełomie lat 80. i 90. Mając na wzglę-
dzie treść zagadnień poruszanych w ramach rozdziału drugiego pracy, kwestię tę potrak-
towałam zwięźle, prezentując jedynie typowe cechy aktu prawa wewnętrznego.

Akty prawa wewnętrznego, w myśl Konstytucji RP, stanowią źródła prawa. Doty-
czą relacji zachodzących wewnątrz struktury administracyjnej i mogą mieć zastosowanie 
jedynie przy kształtowaniu relacji pomiędzy podmiotami prawa związanymi więzami 
podległości. Adresatami aktu nie mogą być jednostki niepowiązane organizacyjnie z pod-
miotem wydającym akt. A zatem akty prawa wewnętrznego nie mogą kształtować sytu-
acji prawnej jednostki. Największy wyłom od wcześniejszych tradycji stanowiło ustano-
wienie wymogu wydawania aktu prawa wewnętrznego „na podstawie ustawy”224.

Przechodząc do zasadniczego problemu tej części rozważań, należy na wstępie 
wymienić proponowane funkcje aktów prawa wewnętrznego. Są to: funkcja wykonaw-
cza, funkcja kierowania, funkcja organizacyjna, funkcja regulacyjna oraz funkcja in-
formacyjna.

Pierwszą z wyodrębnionych stanowi funkcja wykonawcza aktów prawa wewnętrz-
nego. Administracja, według art. 10 Konstytucji RP, należy do władzy wykonawczej, co 
z kolei implikuje wykonawczy charakter tej funkcji w sferze realizacji ustaw przez orga-
ny administracji. Omawiana funkcja była wyróżniona przez T. Kutę w dwóch sferach, tj. 
w sferze opracowania projektów ustaw i w sferze wykonywania ustawowych norm blan-
kietowych wyznaczających cele, a ponadto także w obszarze wolnym od ustawowej re-
gulacji225. Jedną z postaci tej funkcji stanowi procedura wykonywania ustaw o strukturze 
generalno-abstrakcyjnej. Narzędziem prawnym służącym realizowaniu celów ustalonych 

 223 Zob. R. Raszewska-Skałecka, Funkcje prawa zakładowego na przykładzie wybranych zakładów 
administracyjnych, Acta UWr. nr 2663, „Przegląd Prawa i Administracji” 2005, t. LXVII, s. 244-245.
 224 L. Garlicki, Konstytucyjne źródła prawa…, s. 81-82.
 225 T. Kuta, Funkcje współczesnej administracji…, s. 43-45.
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w ustawie są przepisy wewnętrzne prawa administracyjnego stanowiące legitymację 
o charakterze prawnie ogólnym. Upoważniają one organy nadrzędne do kierowania dzia-
łalnością organu podporządkowanego226. W związku z tym warto podkreślić, że akty 
prawa wewnętrznego służą wykonaniu norm zawartych w ustawach, a w przypadku 
uchwał Rady Ministrów także w Konstytucji, dlatego upoważnienie do ich wydawania 
powinno być zawarte w ustawie lub odpowiednio w ustawie zasadniczej. Akty prawa 
wewnętrznego nie mogą powtarzać treści ustaw ani być z nimi sprzeczne. Z tego powodu 
podlegają kontroli w zakresie zgodności z aktami powszechnie obowiązującymi.

Drugą z analizowanych funkcji jest funkcja kierowania, która została najszerzej 
opisana w piśmiennictwie polskim, szczególnie w nauce organizacji i zarządzania i w na-
uce administracji227. Istota funkcji kierowania polega na dyrektywnym nakazie określo-
nego zachowania wobec podmiotu podporządkowanego. Cel tej funkcji dotyczy osią-
gnięcia dążeń podmiotu kierującego228. W piśmiennictwie niejednokrotnie wskazywano, 
że zadaniem aktów wewnętrznych jest służyć kierowaniu działalnością poszczególnych 
organów229. Wynika to także z obecności tej funkcji w niemal wszystkich obszarach 
aktywności administracji, co stanowi podstawę i uzasadnienie dla działań wewnętrznych. 
Sferę wewnętrzną uznaje się za sferę kierowania, co zwraca uwagę na relacje łączące 
podmioty powiązane z organem działającym więzami kierowania230. W związku z tym 
proces kierowania odgrywa podstawową rolę w organizacji ustroju organów państwowych 
i jest przez to realizowany w różnych układach nadrzędności i podporządkowania, któ-
re zarazem spajają cały system. Dla realizacji tych układów stosuje się swoiste środki 
przybierające postać aktów231.

Kierowanie dotyczy więc wszelkich działań wewnętrznych, w tym także aktów 
prawa wewnętrznego232. Jak twierdził J. Łętowski, kierowanie obejmuje pod względem 
treściowym kilka rodzajów kompetencji, tj. prawo do wydawania aktów ogólnych i indy-
widualnych, prawo do kontrolowania przestrzegania przez organ zapisów prawa i dyrek-
tyw wydawanych przez organ nadrzędny, prawo substytucji rozumianej jako przyjmowa-
nie w określonych przez prawo przypadkach rozpatrzenia sprawy i wydawania decyzji 
zamiast organu niższego stopnia oraz prawo do obsadzania stanowisk w organie podległym, 
a także stosowania środków dyscyplinarnych wobec pracowników tego organu233.

 226 Ibidem, s. 49-53.
 227 Zob. np. A. Wajda, Organizacja i zarządzanie, Warszawa 2003, s. 94-95; W. Dawidowicz, Naukowe 
podstawy organizacji i kierowania w administracji państwowej, Toruń 1968, s. 98.
 228 J. Korczak, Akty kierowania w systemie..., 1985, s. 112.
 229 Na przykład M. Kierek, K. Sand, J. Szreniawski, op. cit., s. 30.
 230 Por. J. Łętowski, Prawo administracyjne. Zagadnienia…, s. 32-35.
 231 J. Korczak, Akty kierowania w systemie…, 1985, s. 111-112.
 232 J. Jeżewski, Administracyjnoprawne badania działań…, s. 28.
 233 J. Łętowski, Prawo administracyjne dla każdego, Warszawa 1995, s. 62-63.
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M. Wierzbowski i A. Wiktorowska za podstawowe instrumenty kierowania uzna-
ją właśnie akty normatywne wewnętrzne, w tym np. instrukcje234. Zatem funkcja kiero-
wania stanowi podstawę wyodrębnienia układu wewnętrznego i wydawania na tej pod-
stawie aktów prawa wewnętrznego, które służą rozmaitym kwestiom, np. kształtowaniu 
struktur wewnętrznych235 czy ustaleniu zasad postępowania obowiązujących w danej 
jednostce236. Działania związane z zastosowaniem środków dyscyplinarnych wobec 
pracowników organu czy obsadzaniem poszczególnych stanowisk są wykonywane w ra-
mach aktów administracyjnych, a nie aktów prawa wewnętrznego. Funkcja kierowania 
ma fundamentalne znaczenie i stanowi podstawę wyróżnienia innych funkcji.

Trzecią z opisywanych funkcji jest funkcja organizacyjna. W literaturze bezspor-
nie wskazuje się, że akty wewnętrzne administracji organizują działalność organu pod-
porządkowanego237. Źródło funkcji organizacyjnej stanowi władztwo organizacyjne 
polegające „na wyposażeniu określonej osoby lub grona osób w prawo do zarządzania 
instytucją, czyli dysponowania jej bazą materialną i kierowania ludźmi wchodzącymi 
w skład zespołu osobowego instytucji”238. Warto także zaznaczyć, że w sferze organi-
zacyjnej władztwo organizacyjne występuje w najszerszym zakresie, obejmując upraw-
nienia do kształtowania wewnętrznej struktury organizacyjnej, w tym dokonywania 
podziału pracy itp.239

Przedmiotem uregulowań aktów prawa wewnętrznego mogą być kwestie tech-
niczno-organizacyjne, o ile dotyczą tylko jednostek podległych organowi je wydającemu240. 
Poza tym akty prawa wewnętrznego określają strukturalne ukształtowanie jednostek 
podporządkowanych czy porządek działania organów administracyjnych241. Zatem akty 
prawa wewnętrznego nie tylko organizują działalność organów podporządkowanych, ale 

 234 M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Nadzór, kontrola, koordynacja, kierownictwo, [w:] M. Wierz-
bowski (red.), Prawo administracyjne, Warszawa 2015, s. 81.
 235 Na przykład zarządzenie nr 32/03 Prezydenta Miasta Gdańska z dnia 20 marca 2003 r. w sprawie 
określenia szczegółowego zakresu działania i wewnętrznej struktury wydziałów Urzędu Miejskiego 
w Gdańsku, http://bip.gdansk.pl/prawo-lokalne/Teksty-ujednolicone-wybranych-aktow-prawnych [dostęp: 
15.06.2021].
 236 Na przykład zarządzenie nr 45 Ministra Spraw Wewnętrznych i Administracji z dnia 20 maja 2008 r. 
w sprawie postępowania z materiałami archiwalnymi i dokumentacją niearchiwalną w archiwum wyodręb-
nionych podległych Ministrowi Spraw Wewnętrznych i Administracji lub przez niego nadzorowanych, Dz. 
Urz. MSWiA Nr 9, poz. 42, http://bip.bydgoszcz.kmp.policja.gov.pl/dokumenty/zalaczniki/87/87-3010.pdf 
[dostęp: 15.07.2021].
 237 L. Jastrzębski, Źródła prawa administracyjnego oraz proces jego tworzenia, [w:] J. Służewski 
(red.), Polskie prawo administracyjne, Warszawa 1992, s. 23.
 238 M. Jełowiecki, Władztwo organizacyjne w wewnętrznej, [w:] T. Kuta (red.), Kryteria prawidłowości 
działań…, s. 66.
 239 Ibidem, s. 69.
 240 Wyrok TK z dnia 1 grudnia 1998 r., K 21/98, Legalis nr 10463.
 241 J. Filipek, Prawo administracyjne…, cz. I, s. 88.

http://bip.gdansk.pl/prawo-lokalne/Teksty-ujednolicone-wybranych-aktow-prawnych
http://bip.bydgoszcz.kmp.policja.gov.pl/dokumenty/zalaczniki/87/87-3010.pdf
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niejednokrotnie ją też porządkują, co mogłoby przemawiać za rozszerzeniem zakresu 
omawianej funkcji i określeniem jej jako funkcji organizująco-porządkującej.

O kolejnej z proponowanych funkcji aktów prawa wewnętrznego – funkcji regu-
lacyjnej – występującej w postaci aktów zawierających dyrektywy dla organów niższe-
go rzędu, wspominał J. Jeżewski242. Funkcja ta jest powiązana z normowaniem kwestii 
proceduralnych związanych choćby z obiegiem dokumentów czy też z możliwością re-
gulacji sposobu wykonania zadań przez organy podległe243. Pomimo że przedmiotem 
regulacji wewnętrznej są działania organizatorskie konkretnej struktury, nie wyklucza 
to kwalifikowania jej także jako działalności prawotwórczej, gdyż organ działa na pod-
stawie kompetencji prawotwórczej o szczególnym wewnętrznym wymiarze244.

Funkcja informacyjna odnosi się do przekazywania w formie aktu prawa we-
wnętrznego określonych wytycznych, instrukcji czy dyrektywnych wskazań co do 
sposobu postępowania, które dla organu podporządkowanego stanowią zarazem źródło 
wiedzy o konieczności podjęcia określonego zachowania. A zatem akty prawa wewnętrz-
nego mogą zawierać informacje zarówno o sprawach organizacyjnych, związanych 
choćby z funkcjonowaniem konkretnej struktury, jak i o obowiązujących procedurach 
i sposobach wykonywania określonych czynności.

1.5. Aksjologia aktów prawa wewnętrznego

Pojęcie wartości stało się słowem-kluczem służącym interpretacji współczesnej 
rzeczywistości245. Samo określenie wartości należy do pojęć uniwersalnych i może ozna-
czać pozytywną lub negatywną doniosłość pewnego obiektu albo zjawiska, lub stronę 
normatywną zjawisk z zakresu świadomości społecznej246. Identyfikuje się z tym, co 
uznaje się za cenne247. Służy ocenie różnych zjawisk aktualnych dla współczesnej admi-
nistracji. Problematyka wartości w prawie administracyjnym jest podejmowana coraz 
częściej. Wynika to z występowania zjawisk i instytucji funkcjonujących w ramach tego 
prawa, które w konsekwencji wywołują silne konflikty wartości248.

 242 J. Jeżewski, Prawo administracyjne w sferze działań…, s. 206.
 243 A. Bień-Kacała, Źródła prawa wewnętrznego…, s. 226-227.
 244 Ibidem, s. 230.
 245 A. Szadok-Bratuń, Krótkie rozważania o aksjologii, wartościach i antywartościach, [w:] A. Błaś 
(red.), Antywartości w prawie administracyjnym. VI Krakowsko-Wrocławskie Spotkanie Naukowe Admini-
stratywistów, Warszawa 2016, s. 42.
 246 D. Lukyanets, Hierarchia i konflikt wartości w prawie administracyjnym, [w:] J. Zimmermann 
(red.), Aksjologia prawa administracyjnego, t. 1, Warszawa 2017, s. 61.
 247 J. Zimmermann, Wprowadzenie, [w:] idem (red.), Wartości w prawie administracyjnym. V Krakow-
sko-Wrocławskie Spotkanie Naukowe Administratywistów, Warszawa 2015, s. 11.
 248 W. Góralczyk, Aksjologia środków kierowania w administracji publicznej, [w:] J. Zimmermann 
(red.), Aksjologia prawa administracyjnego…, s. 745.
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W systemie prawa administracyjnego wyróżnia się najczęściej trzy kategorie 
wartości. Pierwsza grupa odnosi się do wartości wspólnych wszystkim gałęziom prawa, 
czego przykład stanowi dobro człowieka. Druga obejmuje wartości niepochodzące z ze-
wnątrz, kreujące system aksjologiczny prawa administracyjnego, znajdujące swoje 
źródło w Konstytucji RP, takie jak publiczne prawo podmiotowe lub prawo do dobrej 
administracji. Ostatnia z kategorii dotyczy swoistych wartości prawa administracyjnego, 
gdyż prawo to chroni w sposób szczególny te wartości, na przykład pojęcie interesu 
indywidualnego249.

Bez wątpienia wartości determinują stanowienie, stosowanie oraz przestrzeganie 
prawa, tworząc podstawy dla przyjmowanych rozwiązań250. Interesująca nas aksjologia 
prawa administracyjnego jest rozważana w odniesieniu do różnych aktów prawnych, 
w tym rozporządzeń, i jest w znacznym stopniu tożsama z aksjologią systemu prawa 
administracyjnego251. Z tego powodu podejmowane rozważania dotykają w sposób szcze-
gólny wartości związanych z tworzeniem prawa zarówno powszechnie, jak i wewnętrz-
nie obowiązującego, a także relacji dotyczących współdziałania czy stosunków kierowa-
nia. Samo pojęcie aktów wewnętrznych jest związane ze sferą stosunków organizacyjnych, 
gdyż są one wydawane w stosunku do organów administracji podporządkowanych or-
ganowi wydającemu akt. Tworzenie prawa wewnętrznego obejmuje kilka etapów. Według 
P. Ruczkowskiego są to: opis stanów faktycznych dotyczących projektowanej regulacji, 
opracowanie aktu wewnętrznego z zachowaniem reguł techniki prawodawczej, ewentu-
alny czas dyskusji i zbierania opinii, sformułowanie ostatecznej wersji tekstu prawnego 
oraz nadanie mocy obowiązującej aktowi wewnętrznemu252.

W związku z tym należy podnieść, że sporo trudności powoduje analiza podstaw 
aksjologicznych w zakresie stosunków organizacyjnych czy też aktów mających na celu 
organizację i wsparcie w wykonywaniu zadań publicznych253. Z tego powodu przydatne 
dla niniejszej analizy mogą okazać się rozważania W. Góralczyka w kontekście środków 
kierowania. W tym zakresie autor wskazał na: wartości wyrażone w akcie najwyższej 
rangi, czyli w Konstytucji RP, to jest: godność, równość, wolność czy dobro wspólne, 
wartości typowe dla prawa pozytywnego, takie jak: praworządność, pomocniczość, kom-
petencyjność czy współdziałanie, oraz wartości względne, mające ułatwić, a czasami 

 249 J. Zimmermann, Aksjomaty prawa administracyjnego, Warszawa 2013, s. 87 i n.
 250 J. Boć, P. Lisowski, Normatywizacja wartości w prawie administracyjnym, [w:] J. Zimmermann 
(red.), Wartości w prawie administracyjnym…, s. 23-24.
 251 Z. Cieślik, Aksjologia stanowienia rozporządzeń wykonawczych, [w:] J. Zimmermann (red.), Aksjo-
logia prawa administracyjnego…, s. 361.
 252 P. Ruczkowski, Prawo do dobrej administracji jako dyrektywa tworzenia prawa wewnętrznego, 
[w:] J. Zimmermann (red.), Aksjologia prawa administracyjnego…, s. 809.
 253 P. Niemczuk, Aksjologia koordynacji w administracji publicznej, [w:] J. Zimmermann (red.), Aksjo-
logia prawa administracyjnego…, s. 766-767.
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także umożliwić spełnienie wartości tkwiących w prawie i wartości podstawowych. Do 
tej grupy należy zaliczyć przede wszystkim sprawność, jednolitość czy elastyczność254. 
Uzupełniając te rozważania, należy dodać, że istota norm konstytucyjnych wynika z ich 
nadrzędności. Tym samym normy konstytucyjne stanowią doniosłą podstawę aksjologicz-
ną, gdyż świadczą o zgodności z jej normami pozostałych uregulowań zawartych w aktach 
niższego rzędu255. Trzecia z kolei kategoria wartości odnosi się do wartości prakseologicz-
nych, a więc pozaprawnych, mających istotne znaczenie w stosunkach wewnętrznych.

Uwzględnienie przedstawionych wyżej wartości w kontekście aktów prawa we-
wnętrznego sprawia, że problematyka aksjologiczna tych aktów jest złożona. Akty we-
wnętrzne tworzą źródła, w których występuje duży stopień różnorodności, np. w kon-
tekście formy czy organu wydającego akt, co sprawia, że nie mają one zbyt wielu cech 
wspólnych256. W rozważaniach aksjologicznych należy zwrócić uwagę również na war-
tości właściwe stanowieniu prawa w porządku decentralistycznym i centralistycznym257. 
W doktrynie uznaje się za właściwe brak określenia zamkniętego katalogu wartości, 
a wskazanie jedynie jej puli, której szczegółowe wyliczenie jest trudne258. Z tego powo-
du należy uznać za celowe wskazanie przykładów kilku podstawowych wartości, które 
powinny być zachowane w procesie stanowienia prawa wewnętrznego.

Na wstępie, w ślad za poglądami doktryny, warto podkreślić, że spoiwem łączącym 
aksjologiczne podstawy działania administracji jest dobra administracja259. Prawo do 
dobrej administracji pełni rolę klauzuli generalnej, obejmującej swym zakresem szcze-
gółowe wartości odnoszące się do tworzenia prawa administracyjnego, np. legalność, 
subsydiarność, proporcjonalność czy jego racjonalność260.

W ocenie autorki nadrzędną wartość dla procesu stanowienia prawa wewnętrzne-
go powinna stanowić praworządność, a więc zgodność działania organu wydającego akt 
z przepisami prawa. W przypadku aktów prawa wewnętrznego powyższe oznacza, iż ich 
wydawanie może mieć miejsce jedynie przy zachowaniu wszystkich warunków określo-
nych w Konstytucji RP, które zostaną szczegółowo omówione w kolejnym rozdziale. 
Naruszenie tych warunków spowoduje jednocześnie brak zachowania w działalności 

 254 W. Góralczyk, Aksjologia…, s. 749-751.
 255 R. Kusiak-Winter, Aksjologia w świetle konstytucjonalizacji prawa administracyjnego, [w:] J. Zim-
mermann (red.), Aksjologia prawa administracyjnego…, s. 73.
 256 J. Zimmermann, Prawo administracyjne…, s. 130-131.
 257 D. Dąbek, Zakres aksjologicznej samodzielności samorządowego prawa miejscowego, [w:] J. Zim-
mermann (red.), Aksjologia prawa administracyjnego…, s. 479 i n.; P. Lisowski, Aksjologiczny kontekst 
i wymiar rządowych aktów prawa miejscowego, [w:] J. Zimmermann (red.), Aksjologia prawa administra-
cyjnego…, s. 491.
 258 M. Szyrski, Aksjologiczne podstawy sfery wewnętrznej administracji publicznej, [w:] J. Zimmer-
mann (red.), Aksjologia prawa administracyjnego…, s. 722.
 259 Ibidem, s. 718.
 260 P. Ruczkowski, Prawo do dobrej administracji…, s. 804.
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prawotwórczej opisywanej wartości. Należy w związku z tym zauważyć, iż problem 
prawnych podstaw działania państwa ma istotne znaczenie, gdyż odnosi się do wszystkich 
organów władzy publicznej i tym samym pozwala na zachowanie swobód obywatelskich, 
ochrony jednostki przed omnipotencją państwa, a także jego aparatu261.

W tym kontekście wspomniana podstawa aksjologiczna łączy się z inną wartością, 
czyli realizacją przez organy dobra wspólnego, rozumianego jako troska o zaspokajanie 
interesów publicznych i prywatnych262. Prawo administracyjne powinno mieć na uwadze 
to dobro, co można wręcz uznać za jego podstawową powinność263. Ponadto wartościa-
mi, które powinny przyświecać organom tworzącym akty prawa wewnętrznego, są 
bezpieczeństwo prawne jednostki i zaufanie jednostki do państwa i stanowionego przez 
niego prawa264. W myśl tych reguł skoro akty prawa wewnętrznego nie powinny wpływać 
na pozycję prawną jednostki, to organ winien tej reguły przestrzegać i nie dążyć do re-
gulowania sytuacji jednostki wskutek przyjmowania aktów, z którymi jednostka często 
nie ma możliwości zapoznania się.

Ważną wartość stanowi racjonalność tworzonego prawa wewnętrznego, która 
powinna być charakterystyczna dla całego procesu ustawodawczego265. Stanowienie 
prawa jest identyfikowane z wyrażeniem woli przez prawodawcę266. Postulat racjonal-
nego prawodawcy stanowi powszechnie uznawane założenie, w myśl którego jeśli pra-
wodawca jest racjonalny, to należy założyć, że także jego dzieło, czyli akt normatywny, 
charakteryzuje się racjonalnością. W ślad za jej historycznym ujęciem występuje tu 
przekonanie o mądrym, roztropnym i sprawiedliwym stanowieniu prawa267. W kontekście 
aktów wewnętrznych chodzi tu przede wszystkim o ich stanowienie z nieprzekraczaniem 
swobody regulacyjnej oraz przestrzeganiem procedury ich wydawania268.

Dodatkowo, mając na względzie przede wszystkim akty wydawane w urzędach 
i jednostkach pomocniczych organów administracji publicznej, należy stwierdzić, iż na 
aksjologie aktów wewnętrznych mają wpływ także czynniki pozaprawne. Jednym z nich 

 261 W. Skrzydło, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, LEX/el. 2013.
 262 P. Wszołek, Aksjologia prawa administracyjnego a jego differentia specifica, [w:] J. Zimmermann 
(red.), Wartości prawa administracyjnego…, s. 105.
 263 J. Zimmermann, Aksjomaty prawa administracyjnego…, s. 77.
 264 Por. L.K. Jaskuła, Aksjologiczne ramy stanowienia praw powszechnie obowiązującego przez Krajo-
wą Radę Radiofonii i Telewizji (zagadnienia wybrane), [w:] J. Zimmermann (red.), Aksjologia prawa admi-
nistracyjnego…, s. 466 i n.
 265 M. Stec, Założenia aksjologiczne rządowego procesu legislacyjnego i ich realizacja, [w:] J. Zim-
mermann (red.), Aksjologia prawa administracyjnego…, s. 350
 266 J. Wróblewski, Zasady tworzenia prawa, Łódź 1979, s. 50-52.
 267 T. Chauvin, T. Stawecki, P. Winczorek, Wstęp do prawoznawstwa, Warszawa 2017, s. 208; P. Kan-
tor-Kozdrowicki, Racjonalność prawodawcy jako paradygmat nauk prawnych, „Folia Iuridica Universitatis 
Wratislaviensis” 2018, vol. 7 (1), s. 98-100.
 268 Szerzej: J. Mielczarek-Mikołajów, Zasady prawidłowej legislacji w kontekście aktów prawa we-
wnętrznego, Acta UWr. nr 3978, „Przegląd Prawa i Administracji” 2020, t. CXX/1, s. 218-223.
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pozostaje bez wątpienia kultura organizacyjna, która ma być realnie stosowana do treści 
wynikających z aktów wewnętrznych. Jest to szczególnie widoczne w przypadku m.in. 
regulaminów organizacyjnych o charakterze wewnętrznym. W obsłudze wewnętrznej 
petentów ważny jest wizerunek, wiarygodność i satysfakcja odbiorców. Z tego powodu 
wartościami dostrzeżonymi w tych aktach są przede wszystkim skuteczność, sprawność 
czy racjonalność, a więc wartości typowo prakseologiczne, odnoszące się przede wszyst-
kim do celowego działania ludzkiego269.

Podsumowując te rozważania, należy wskazać, iż podstawową wartością tworze-
nia aktów wewnętrznych jest praworządność. W drugiej kolejności warto podkreślić 
wartości takie jak: racjonalność, bezpieczeństwo prawne jednostki i zaufanie jednostki 
do państwa i stanowionego przez niego prawa. Z kolei wartości prakseologiczne, odno-
szące się do sprawności działania, choć posiadają niemałe znaczenie w praktyce regula-
cji stosunków organizacyjnych, to jednak z uwagi na ich często pozaprawny charakter 
powinny być traktowane uzupełniająco.

1.6. Akty prawa wewnętrznego w wybranych krajach europejskich

1.6.1. Niemcy

Stanowienie przepisów wewnętrznie obowiązujących (Verwaltungsvorschriften) 
zostało szeroko opisane w nauce niemieckiej, w której podkreśla się m.in. problem ich 
kwalifikacji270. Zanim jednak przedstawię ujęcie doktrynalne, warto wskazać na regu-
lację konstytucyjną Niemiec, zawierającą unormowania odnoszące się do źródeł prawa, 
tj. w art. 84-86 tej Konstytucji. Zgodnie z tymi postanowieniami Rząd Federalny może 
za zgodą Bundesratu wydawać ogólne przepisy administracyjne. Przepisy administra-
cyjne mogą przykładowo dotyczyć wewnętrznej organizacji urzędów. W powołanych 
przepisach istnieje także podstawa do wydawania instrukcji, które mają być kierowane 
do najwyższych władz krajów związkowych, chyba że Rząd Federalny uzna dany przy-
padek za pilny271. Konstytucja odnosi się jeszcze przykładowo w art. 58 do zarządzeń 

 269 K. Kłosowska-Lasek, Aksjologia statutów i regulaminów urzędów wojewódzkich, [w:] J. Zimmer-
mann (red.), Aksjologia prawa administracyjnego…, s. 821-825.
 270 J. Becker, Internes Verwaltungshandeln, „Landes- und Kommunalverwaltung” 1991, s. 100 i n.; 
T. Sauerland, Die Verwaltungsvorschrift im System der Rechtsquellen, Berlin 2005; A. Guckelberger, Zum 
methodischen Umgang mit Verwaltungsvorschriften, „Die Verwaltung” 2002, s. 61 i n.; M. Beckmann, Die 
gerichtliche Überprüfung von Verwaltungsvorschriften im Wege der verwaltungsgerichtlichen Normenkon-
trolle, „Deutsches Verwaltungsblatt” 1987, s. 611 i n.; W. Erbguth, Normkonkretisierende Verwaltungsvor-
schriften, „Deutsches Verwaltungsblatt” 1989, s. 473 i n.; M. Jachmann, Die Bindungswirkung normkonkre-
tisierender Verwaltungsvorschriften, „Die Verwaltung” 1995, s. 17 i n.
 271 Zob. art. 84-86 Konstytucji Republiki Federalnej Niemiec (Grundgesetz für die Bundesrepublik 
Deutschland), https://www.gesetze-im-internet.de/gg/BJNR000010949.html [dostęp: 15.07.2021].

https://www.gesetze-im-internet.de/gg/BJNR000010949.html
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Prezydenta, wskazując, iż dla ważności rozporządzeń i zarządzeń Prezydenta Federal-
nego obowiązuje wymóg kontrasygnaty Kanclerza Federalnego lub właściwego ministra 
federalnego. Akty te mogą mieć charakter zarówno generalno-abstrakcyjny, jak i indy-
widualno-konkretny i stanowią odrębną konstrukcję prawa konstytucyjnego272.

Chodzi o całą gamę różnorodnych przepisów zwanych przepisami administracyj-
nymi273. Przepisy administracyjne zostały szeroko opisane w nauce niemieckiej, w któ-
rej występowały wcześniej pod nazwą rozporządzeń administracyjnych274. Tak zwane 
interna administracyjne obejmują sprawy organizacyjne, administrację i działanie za-
kładów administracyjnych oraz instrukcje. Podkreśla się, że przepisy administracyjne 
stanowią ogólne regulacje wydawane przez rządowe lub administracyjne organy wyż-
szego szczebla. Są one kierowane do podmiotów podporządkowanych niższego szczebla. 
Przedmiotem regulacji tych aktów mogą być kwestie organizacyjne lub konkretne dzia-
łanie urzędu administracyjnego275. Przepisy administracyjne stanowią ogólne normy 
dotyczące wewnętrznej organizacji administracyjnej i są skierowane przez przełożonych 
określonych stanowisk rządowych czy też administracyjnych do władz niższego szczebla, 
urzędników oraz funkcjonariuszy na podstawie posiadanych kompetencji w zakresie 
wydawania poleceń. Przepisy te służą bliższemu określeniu wewnętrznego porządku 
i organizacji danego urzędu, a także przebiegu postępowania oraz stosowania prawa276. 
Terminologia stosowana w odniesieniu do przepisów administracyjnych dotyczących 
sfery wewnętrznej jest zróżnicowana, o czym świadczą użyte określenia, tj. zarządzenie, 
instrukcja administracyjna, okólnik czy wytyczna. Niektórzy przedstawiciele nauki do 
grupy tych przepisów kwalifikują normy regulujące ustrój zakładów administracyjnych277.

Problematyka aktów wewnętrznych jest też rozważana pod kątem ich odróżnienia 
od przepisów powszechnie obowiązujących. Szczególnie interesująco przedstawia się 
kwestia ich rozróżnienia od rozporządzeń (Rechtsverordnung), które stanowią akt wy-
konawczy oraz powszechnie obowiązujący278. Tematyka ta pojawiła się m.in. również 
w kontekście implementacji aktów prawa europejskiego w formie aktów wewnętrznych. 

 272 A. Bień-Kacała, A. Tarnowska, Działalność prawotwórcza egzekutywy w świetle Ustawy Zasadni-
czej RFN, „Przegląd Sejmowy” 2010, nr 2, s. 112.
 273 J. Zimmermann, Prawo administracyjne…, s. 87.
 274 Rozporządzenia administracyjne nazywano ogólnymi przepisami administracyjnymi, które obowią-
zują wewnątrz administracji. Jest to cecha pozwalająca odróżnić je od rozporządzeń z mocą ustawy. Do tych 
rozporządzeń kwalifikowano zarządzenia, przepisy służbowe czy instrukcje. Zob. E. Fortshoff, Lehrbuch 
des Verwaltungsrechts, München 1973, s. 97.
 275 H.B. Braun, U. Kanzok, H.L. Müller, Allgemeines Verwaltungsrecht, Verwaltungsverfahren und 
Verwaltungsprozess, Regensburg-Bonn 1997, s. 51.
 276 D. Bruns, M. Möller, Verwaltungsrecht in den neuen Bundesländern, Erfurt 1993, s. 139.
 277 P. Ruczkowski, Źródła prawa wewnętrznego w niemieckim prawie administracyjnym, [w:] R. Frey 
(red.), Przemiany prawa publicznego i prywatnego na początku XXI wieku, Kielce 2012, s. 223.
 278 Por. B.O. Bryde, Art. 80, Akapit 3, [w:] P. Kunig (Hrsg.), Grundgesetz-Kommentar, Bd 3 (Art. 70 bis 
Art. 146 und Gesamtregister), München 2003, s. 240.
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W związku z tym Europejski Trybunał Sprawiedliwości nakazał, aby z uwagi na cha-
rakter tych aktów implementacja prawa europejskiego odbywała się w formie aktów 
powszechnie obowiązujących279.

Rozważania porządkujące nad przepisami administracyjnymi doprowadziły do 
wniosku, że akty te mogą przybierać różną formę i dotyczą przede wszystkim kwestii 
wewnętrznej organizacji oraz działalności administracji. Nie mogą one oddziaływać lub 
ingerować w sferę praw i wolności obywatela. W związku z tym na podstawie przepro-
wadzonych analiz A. Bień-Kacała wyróżniła cztery typy przepisów administracyjnych. 
Pierwszą grupę stanowią wewnętrzne zarządzenia i wytyczne dotyczące organizacji 
pracy administracji, a także innych kwestii o technicznym charakterze. Druga grupa 
obejmuje akty normujące organizację, właściwości oraz sposób postępowania admini-
stracji w sprawach nieunormowanych ustawami lub rozporządzeniami. Trzecia dotyczy 
sposobu interpretacji norm ustawowych oraz ustalenia korzystania z uznania admini-
stracyjnego, zaś ostatnia odnosi się do sytuacji osób pozostających w stosunku podpo-
rządkowania280.

1.6.2. Szwecja

Poza sprawami regulowanymi w drodze ustaw rząd może stanowić akty w formie 
rozporządzeń. Przepisy dotyczące wykonywania ustaw oraz przepisy, które zgodnie 
z prawami fundamentalnymi nie muszą być uchwalane przez Riksdag. Rząd ma kom-
petencje do przekazywania organom niższego szczebla prawa wydawania przepisów 
w drodze rozporządzenia281.

W zakresie przepisów administracyjnych dotyczą one przepisów odnoszących się 
do wykonywania ustaw, czyli regulaminów uzupełniających przepisy prawa, głównie na 
płaszczyźnie administracyjnej. Przepisy administracyjne obejmują również regulacje, 
o których może decydować rząd bez specjalnego zezwolenia Riksdagu. Składają się 
z regulacji, które zgodnie z prawem podstawowym nie wymagają decyzji Riksdagu. 
Obejmują one także zarówno instrukcje organów państwowych, jak i przepisy dotyczą-
cych opłat, w tym przede wszystkim opłat dobrowolnych niedotyczących monopolu lub 
wykonywania władzy publicznej. Możliwa jest także subdelegacja rządu udzielona 
np. agencji administracyjnej do wydania przepisu w obu obszarach282.

 279 K. Faßbender, Die Umsetzung von Umweltstandards der Europäischen Gemeinschaft, Berlin 2001, 
s. 75.
 280 A. Bień-Kacała, A. Tarnowska, op. cit., s. 112.
 281 § 131 rozdziału 7 Konstytucji Królestwa Szwecji z dnia 28 lutego 1974 r., http://libr.sejm.gov.pl/
tek01/txt/konst/szwecja.html [dostęp: 15.07.2021].
 282 M. Insberg, The Constitution of Sweden. The Fundamental Laws and the Riksdag Acts (with intro-
duction), Stockholm 2016, s. 9.

http://libr.sejm.gov.pl/tek01/txt/konst/szwecja.html
http://libr.sejm.gov.pl/tek01/txt/konst/szwecja.html
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W nawiązaniu do powyższego należy podkreślić, że zarządzenia czyli tzw. kun-
göreka dotyczą organów administracyjnych podporządkowanych bezpośrednio rządowi.  
Mogą być wydawane na podstawie upoważnienia, które w przeciwieństwie do zasad 
konstytucyjnych obowiązujących w Polsce może być zawarte nie tylko w ustawie, ale 
również w rozporządzeniu. Podstawa prawna powinna być w akcie prawnym. Zarządze-
nia publikuje się w periodykach organów je wydających283.

Za inny rodzaj aktu wydawany przez organy administracji publicznej uznaje się 
instrukcje, które są adresowane do podporządkowanych im jednostek. W odróżnieniu 
od zarządzeń podstawa prawna instrukcji nie musi być tak ściśle określona. Najważniej-
szym warunkiem jej dotyczącym jest brak sprzeczności z brzmieniem przepisów ustaw284.

1.6.3. Czechy

W przypadku Czech analiza źródeł prawa wewnętrznego jest o wiele trudniejsza 
z uwagi na brak bezpośredniego odwołania w konstytucji do tych aktów. W art. 78 Konsty-
tucji jest mowa o tym, że w celu wykonania ustawy i w jej granicach rząd jest upoważniony 
do wydawania rozporządzeń. Wiele wątpliwości interpretacyjnych wywołuje treść art. 79 
(3), w myśl którego ministerstwa, inne urzędy administracji i organy samorządu terytorial-
nego mogą na podstawie i w granicach ustawy wydawać przepisy prawne, jeśli zostaną do 
tego przez ustawę upoważnione. Konstytucja jednocześnie nie wyjaśnia, co należy rozumieć 
pod pojęciem „przepisów prawnych”, które zostały wskazane w omówionym przepisie. Na 
uwagę zasługuje również art. 104 (3), zgodnie z którym organy przedstawicielskie mogą 
w granicach swych kompetencji wydawać powszechnie obowiązujące przepisy prawne285.

Cechą charakterystyczną aktów wewnętrznych jest ich ograniczony zasięg obo-
wiązywania dotyczący podmiotów podporządkowanych organizacyjnie organowi wy-
dającemu akt. Mają charakter normatywny lub instrukcyjny, który przybliża je do sta-
tusu aktów stosowania prawa. Są to szczególnie instrukcje, dyrektywy czy wytyczne. 
Przepisy wewnętrzne stanowią normy statutowe. Niektórzy z przedstawicieli doktryny 
nie zaliczają aktów wewnętrznych do źródeł prawa286.

 283 W. Sokolewicz, Źródła prawa w Szwecji, [w:] W.J. Wołpiuk (red.), Prawo na zachodzie. Studia 
źródeł prawa w systemie demokratycznym, Wrocław-Warszawa-Kraków 1992, s. 192-193.
 284 Ibidem, s. 194.
 285 Konstytucja Republiki Czeskiej z dnia 16 grudnia 1992 r., https://www.usoud.cz/fileadmin/user_
upload/ustavni_soud_www/Pravni_uprava/ustava.pdf [dostęp: 15.07.2021]. Zob. tłumaczenie Marii Kruk-Ja-
rosz, http://biblioteka.sejm.gov.pl/wp-content/uploads/2015/07/Czechy_pol_010811.pdf [dostęp: 15.07.2021].
 286 P. Ruczkowski, Koncepcja aktów (źródeł)…, s. 232-234.

https://www.usoud.cz/fileadmin/user_upload/ustavni_soud_www/Pravni_uprava/ustava.pdf
https://www.usoud.cz/fileadmin/user_upload/ustavni_soud_www/Pravni_uprava/ustava.pdf
http://biblioteka.sejm.gov.pl/wp-content/uploads/2015/07/Czechy_pol_010811.pdf
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Podsumowanie

Reasumując dotychczasowe rozważania, należy podkreślić, że problem sfery we-
wnętrznej został zauważony w nauce niemieckiej w drugiej połowie XIX w. Uwagę 
zwraca klasyczna koncepcja P. Labanda, odmawiającego znaczenia procesom dotyczącym 
wewnętrznej sfery administracji. Pogląd ten został wprawdzie zanegowany w późniejszym 
czasie w nauce zachodniej i w ślad za tym także w polskiej nauce socjalistycznej, ale na 
długie lata wyznaczył sposób pojmowania tej problematyki.

W czasach Rzeczpospolitej Ludowej problem sfery wewnętrznej stał się zagad-
nieniem spornym. W początkowym etapie tego okresu akcentowano brak istnienia 
„odrębnego wewnętrznego porządku prawnego” i dlatego przepisom wewnętrznym 
odmawiano charakteru źródeł prawa. W późniejszym okresie, tzn. od lat 70. ubiegłego 
wieku, opowiadano się za uznaniem sfery wewnętrznej za obszar podlegający regulacji 
prawnej. Uwypuklono kwestię występowania „nierygoryzowanych, różnopostaciowych, 
dowolnych form determinacji prawnej działań wewnętrznych”287. Sporą trudność stano-
wiło ustalenie podstaw prawnych sfery wewnętrznej, a także często płynnej granicy 
dzielącej tę sferę od sfery zewnętrznej. Rozważano zagadnienia oddziaływania sfery 
wewnętrznej na sferę zewnętrzną oraz wpływu sfery wewnętrznej na sytuację prawną 
jednostki. W literaturze pojawiła się oryginalna koncepcja I. Lipowicz, odróżniającej 
„prawo dla sfery wewnętrznej” i „prawo sfery wewnętrznej”. Szczególny przedmiot 
rozważań stanowiło zarządzanie gospodarką narodową, co potwierdzały dyskusje to-
czone nad samodzielnością przedsiębiorstwa państwowego i jego wyłączeniem z układu 
wewnętrznego, co skutkowało brakiem możliwości stosowania poleceń służbowych.

Akty wewnętrzne traktowano w istocie jako element sfery wewnętrznej. W okre-
sie państwa socjalistycznego akty te charakteryzowała niezwykła różnorodność. Poja-
wiła się ogromna liczba oraz drobiazgowość prawotwórstwa wewnętrznego, co było 
związane z tendencją do szczegółowego regulowania zagadnień w formie gęstej sieci 
zarządzeń, instrukcji lub innych aktów. Rysem charakterystycznym dla tamtego okresu 
był brak jednolitego stanowiska co do charakteru prawa wewnętrznego, co wiązano 
z wątpliwościami w zakresie uznania ich za źródło prawa. Praktyka wydawania tych 
aktów była powszechnie krytykowana, prowadząc do twierdzeń o „rozchwianiu” kon-
cepcji źródeł prawa i tym samym utworzeniu niejasnych granic systemu. Praktyka 
działalności administracyjnej wskazywała wręcz na tzw. odwrócenie hierarchii źródeł 
prawa, czego skutkiem był silniejszy wpływ na działalność organu podporządkowanego 
aktu wydanego przez organ nadrzędny niż ustawy.

 287 J. Jeżewski, Administracyjnoprawne badania działań…, s. 27.
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Działalność prawotwórcza administracji w postaci aktów wewnętrznych jest obec-
nie identyfikowana z kategorią aktów normatywnych. Z tego powodu podjęłam rozwa-
żania nad wymogami warunkującymi normatywność aktu wewnętrznego. Zauważyłam, 
że uznawany od wielu lat model aktu normatywnego, zawierającego jedynie normy 
o charakterze abstrakcyjno-generalnym, uległ widocznemu osłabieniu pod wpływem 
poglądów doktryny, sygnałów płynących z praktyki i niektórych tez zawartych w orzecz-
nictwie. Pomimo tego przyjęłam tradycyjny model aktu normatywnego o charakterze 
generalno-abstrakcyjnym. Akty niezawierające norm generalno-abstrakcyjnych nie 
należą do sfery stanowienia prawa, ale do sfery jego stosowania. To z kolei wskazało na 
płynną granicę dzielącą akt normatywny od innych prawnych form działania, tj. od 
aktów indywidualnych, co z kolei stanowiło pole do rozważań nad aktami stanowienia 
i stosowania prawa.

W kolejnej części tego rozdziału podjęłam próbę opisania funkcji aktów prawa 
wewnętrznego. Funkcja wykonawcza oznacza wykonywanie przez akty prawa wewnętrz-
nego norm zawartych w ustawach, a w przypadku uchwał Rady Ministrów także w Kon-
stytucji. Funkcja kierowania polega na dyrektywnym nakazie określonego zachowania 
wobec podmiotu podporządkowanego i stanowi podstawę wyróżnienia pozostałych 
funkcji, tj. organizacyjnej, regulacyjnej i informacyjnej. Pierwsza z nich odnosi się do 
uprawnienia do kształtowania wewnętrznej struktury organizacyjnej. Druga jest zwią-
zana z kwestią regulowania zagadnień proceduralnych związanych choćby z obiegiem 
dokumentów czy też z możliwością regulacji sposobu wykonania zadań przez organy 
podległe. Trzecia z wyróżnionych funkcji obejmuje przekazywanie w formie aktu prawa 
wewnętrznego określonych wytycznych, instrukcji czy dyrektywnych wskazań co do 
sposobu postępowania organu podporządkowanego, stanowiąc zarazem źródło wiedzy 
o konieczności podjęcia danego zachowania.

Kolejne podjęte rozważania dotyczyły aksjologii aktów wewnętrznych. Rozważa-
nia nad wartościami prawa administracyjnego są coraz częściej podejmowane, również 
w kontekście stanowienia prawa. W doktrynie w kontekście sfery wewnętrznej podkre-
śla się, że trudno wyróżnić grupę wartości odnoszących się do niej bezpośrednio. Bez 
wątpienia nadrzędną wartością jest legalność. W dalszej kolejności można wskazać na 
wartości konstytucyjne, na przykład dobro wspólne lub wartości prakseologiczne, od-
noszące się do sprawności działania.

Porównanie regulacji aktów wewnętrznych w kontekście Niemiec, Szwecji i Czech 
pozwoliło na wysunięcie wniosku o różnorodnym podejściu do tej tematyki. Przede 
wszystkim państwa te różni zawarcie (lub nie) problematyki aktów wewnętrznych czy 
przepisów prawnych w konstytucji lub nadanie albo odmowa ich charakteru prawnego.
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Rozdział 2

Akty prawa wewnętrznego w świetle  
konstytucyjnej konstrukcji systemu źródeł prawa

Wprowadzenie

Poprzedni rozdział pracy służył wskazaniu teoretycznych podstaw aktów prawa 
wewnętrznego. W drugim rozdziale monografii zostanie przedstawiona problematyka 
aktu prawa wewnętrznego z perspektywy Konstytucji RP z dnia 2 kwietnia 1997 r. Takie 
ujęcie jest logiczną konsekwencją bliskich relacji łączących prawo konstytucyjne z prawem 
administracyjnym, opisywanych w nauce polskiej już od drugiej połowy XIX w.288, 
świadczących o wpływie konstytucji na prawo administracyjne289. Konieczne jest więc 

 288 O powiązaniach obu nauk pisali już twórcy polskiej myśli administracyjnej w drugiej połowie XIX w. 
Zdaniem A. Okolskiego prawo administracyjne nie interesuje się (tak jak prawo państwowe) całością związ-
ków zachodzących pomiędzy poszczególnymi podmiotami państwa, ale zajmuje się tymi relacjami, które 
łączą jednostkę z państwem. Prawo państwowe określa zasady funkcjonowania administracji i prawa admi-
nistracyjnego. Wskazuje również na zakres ich działania, wyodrębniając te sfery życia, w których aktywność 
powinna należeć tylko i wyłącznie do obywateli. Dlatego tak ważne jest właściwe zaznaczenie sfery ingeren-
cji administracji. Pozostawienie jej zbyt szerokiego zakresu działania może spowodować znaczne ogranicze-
nie wolności obywateli. Dla F. Kasparka prawo polityczne sensu largo obejmuje naukę prawa administracyj-
nego oraz naukę prawa politycznego sensu stricto. Prawo polityczne stanowi dla autora naukę nazywaną 
później prawem konstytucyjnym. Jest to więc dziedzina wiedzy zgłębiająca problematykę organów państwo-
wych, funkcji władzy państwowej, form działania państwa. Reguluje ponadto stosunek władzy do jej obywa-
teli. J.B. Oczapowski za to akcentował pochodzenie prawa administracyjnego od prawa politycznego, stano-
wiącego wcześniej nieodłączną jego część. Pomimo uznania ich za odrębne nauki powiązanie obu dziedzin 
jest bardzo silne. Prawo polityczne ustala układ władzy w państwie, wyznacza podstawowe organy, stanowi 
o prawach i obowiązkach obywateli. Normy konstytucyjne, na których się ono opiera, są bezsprzecznym 
wyrazicielem politycznej woli obywateli, której wykonanie jest zadaniem prawa administracyjnego. Wynika 
z tego pewne podporządkowanie prawa administracyjnego prawu politycznemu. Jego służebna funkcja prze-
jawia się w uszczegółowieniu postanowień dotyczących władzy wykonawczej. Prawo administracyjne po-
winno być zgodne z prawem politycznym, dlatego też ma się do niego odnosić. Por. F. Kasparek, Podręcznik 
prawa politycznego, t. I i II, Kraków 1888, s. 25 i n.; A. Okolski, Wykład prawa administracyjnego oraz 
prawa administracyjnego obowiązującego w Królestwie Polskim, Warszawa 1882, t. 2, s. 14-15; J.B. Ocza-
powski, Zakres i osnowa prawa politycznego i polityki ustroju, Lwów 1873, s. 6-7.
 289 Zob. J. Łętowski, Wpływ Konstytucji na prawo administracyjne, [w:] M. Wyrzykowski (red.), Kon-
stytucyjne podstawy systemu prawa, Warszawa 2001, s. 147 i n.



68

Akty prawa wewnętrznego organów administracji publicznej

uwzględnienie konstytucyjnej koncepcji w kontekście aktów prawa wewnętrznego, dla-
tego wątku konstytucyjnego nie można w żaden sposób pominąć. Poza tym konstytucyj-
na koncepcja źródeł prawa w sposób oczywisty wpływa na poszczególne jego elementy290.

W związku z tym należy zwrócić uwagę na kilka zasadniczych kwestii. Najważ-
niejsza z nich dotyczy konstytucyjnego modelu aktu prawa wewnętrznego na tle pocho-
dzącej z Konstytucji koncepcji źródeł prawa. W rozważaniach prowadzonych w pierw-
szym rozdziale przyjęłam, iż akty prawa wewnętrznego mają charakter normatywny 
i zawierają normy abstrakcyjno-generalne, a także posiadają cechę „nowości”. W związ-
ku z tymi ustaleniami pojawia się pytanie o kształt konstytucyjnej koncepcji źródeł 
prawa. Czy wprowadzony podział na źródła prawa powszechnie obowiązujące i źródła 
prawa wewnętrznie obowiązujące ma charakter dychotomiczny? A może istnieje pod-
stawa do wyodrębnienia trzeciej kategorii źródeł prawa? Jakie warunki, w świetle unor-
mowań Konstytucji RP, powinien spełniać akt prawa wewnętrznego?

Konstytucyjna koncepcja aktu prawa wewnętrznego wymaga przedstawienia 
zagadnień związanych z otwartym charakterem źródeł wewnętrznych, formami tych 
aktów, podmiotami kompetentnymi do ich wydawania, zawieraną przez nie treścią. Na 
tym tle powstaje jeszcze kilka innych wątpliwości. Czy akty wewnętrzne mogą być 
wydawane jedynie na podstawie ustawy? Czy dopuszczalna jest forma rozporządzenia 
jako podstawa prawna dla aktu wewnętrznego? Kolejna wątpliwość dotyczy konstytu-
cyjnego zakazu wpływu aktu prawa wewnętrznego na sytuację prawną jednostki. Czy 
zatem analizowane źródła rzeczywiście nie wywierają wpływu na prawa i obowiązki 
jednostki? Jakie zasady powinny towarzyszyć stanowieniu aktów prawa wewnętrznego? 
Wnioski wynikające z tak sformułowanego problemu posłużą z kolei ustaleniu, czy 
konstytucyjna koncepcja źródeł prawa wewnętrznego spełnia wymogi związane z zasa-
dą demokratycznego państwa prawa.

2.1. Konstytucyjny system źródeł prawa

Rozważania podejmowane w tej części pracy należy rozpocząć od ustalenia defi-
nicji pojęcia źródła prawa. Dla F. Longchampsa oznaczało ono tradycyjną nazwę dla 
„dróg tworzenia się tego prawa”. Uczony określał je jako sposób, w jaki tworzy się, 
utrzymuje i zmienia prawo administracyjne291. Definicja ta jest często przywoływana 

 290 D. Dąbek, Współczesne pojęcie źródeł prawa na tle konstytucyjnego pojęcia źródeł prawa, [w:] J. Zim-
mermann (red.), Koncepcja systemu prawa administracyjnego. Zjazd Katedr Prawa Administracyjnego i Po-
stępowania Administracyjnego. Zakopane, 24–27 września 2006 r., Warszawa-Kraków 2007, s. 80.
 291 F. Longchamps, Założenia nauki administracji, Wrocław 1949, s. 95; idem, O źródłach prawa ad-
ministracyjnego (problemy poznawcze), [w:] T. Cyprian (red.), Studia z zakresu prawa administracyjnego 
ku czci prof. M. Zimmermanna, Warszawa-Poznań 1973, s. 95 i n.
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w literaturze, choć w piśmiennictwie występują także inne ujęcia292. Konstytucja przy-
jęła pozytywistyczną koncepcję źródeł prawa293, która nie jest w żadnej mierze wyrazem 
radykalnego pozytywizmu, o czym świadczy aksjologiczne odniesienie do idei państwa 
prawa294. W interesującym nas kontekście należy uznać źródła prawa w zakresie dzia-
łalności administracji za akty właściwych organów państwowych wydanych w odpo-
wiedniej formie, zawierające także ogólne obowiązujące reguły zachowania, w węższym 
techniczno-prawnym znaczeniu295.

Problematyka źródeł prawa296 została po raz pierwszy unormowana w ramach 
jednego rozdziału297 w Konstytucji RP z dnia 2 kwietnia 1997 r.298, choć myśl dążąca do 
wyodrębnienia problematyki źródeł prawa w ramach jednej części, poczynając od II Rzecz-
pospolitej, nie była w Polsce nowa. W tym kierunku zmierzała Konstytucja z dnia 
23 kwietnia 1935 r.299, zawierająca w rozdziale VI regulacje dotyczące ustawodawstwa, 

 292 Dla P. Sarneckiego źródła prawa są to „dokumenty urzędowe, zawierające reguły obowiązującego 
i wymagalnego zachowania ludzi lub ich najrozmaitszych zrzeszeń, a także kompetencje instytucji publicz-
nych, zwłaszcza organów państwa”. W literaturze odróżnia się źródła prawa sensu stricto od źródeł prawa 
sensu largo. Pierwsze z nich to nic innego jak akty stanowienia prawa, natomiast drugie określenie oznacza 
wprowadzone do Konstytucji w rozdziale „Źródła prawa” akty prawa wewnętrznego, a także niewymienio-
ne w ustawie zasadniczej różnorakie formy prawotwórcze uzupełniające konstytucyjny katalog źródeł, 
szczególnie istotny w prawie administracyjnym, zob. P. Sarnecki, Konstytucyjny system źródeł prawa o cha-
rakterze powszechnym, [w:] E. Gdulewicz, H. Zięba-Załucka (red.), Dziesięć lat Konstytucji Rzeczypospo-
litej Polskiej, Rzeszów 2007, s. 254; por. też J. Zimmermann, Prawo administracyjne…, s. 92-95.
 293 Polemiczne uwagi dotyczące pozytywistycznej koncepcji źródeł prawa w kontekście aktów prawa 
wewnętrznego wyraził P. Ruczkowski, Pozytywistyczna koncepcja prawa a konstytucyjne akty prawa we-
wnętrznego oraz pozakonstytucyjne akty normatywne administracji, Prz. Sejm. 2014, nr 1, s. 63-78.
 294 K. Działocha, Komentarz do rozdziału III Konstytucji. Uwaga nr 6, [w:] L. Garlicki (red.), Konsty-
tucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 3, Warszawa 1999, s. 6.
 295 M. Jaroszyński, Źródła prawa administracyjnego…, s. 129.
 296 W teorii prawa pojęcie „źródła prawa” nie zostało ujęte w sposób jednolity. Według Z. Ziembińskie-
go są to fakty, które w danym systemie uznano za fakty prawotwórcze ‒ Metodologiczne zagadnienia pra-
woznawstwa, Warszawa 1974, s. 106. Według innego ujęcia pojęcie źródeł prawa oznacza akt organu pań-
stwa przysługujący na podstawie kompetencji prawodawczej i zawierający w swej treści przepisy prawne. 
Zdaniem W. Dawidowicza przepis ten stanowi podstawę do zrekonstruowania norm prawnych jako norma-
tywnej wypowiedzi o określonej strukturze, por. W. Dawidowicz, Prawo administracyjne, Warszawa 1987, 
s. 15. W świetle kolejnej koncepcji źródła prawa oznaczają sposoby, w jakie tworzy się, utrzymuje i zmienia 
prawo. Dla zbadania tych sposobów konieczne jest wyróżnienie poszczególnych składników gatunkowych 
obowiązującego porządku prawnego, np. ustawy, rozporządzenia, zarządzenia itp., T. Kuta, Źródła prawa 
administracyjnego, [w:] J. Boć, T. Kuta, op. cit., s. 35.
 297 Konstytucja z dnia 2 kwietnia 1997 r. obejmuje problematykę źródeł prawa w formie jednego roz-
działu, choć kwestia takiego ich ujęcia nie była do końca przesądzona, bowiem w pracach nad ustawą za-
sadniczą rozważano również koncepcję polegającą na rozproszeniu tych regulacji w całym tekście Konsty-
tucji, w rozdziałach dotyczących struktury, kompetencji i trybu działania poszczególnych organów 
administracji publicznej. Ostatecznie uznano, iż umiejscowienie w ramach jednego rozdziału całości pro-
blematyki źródeł prawa spowoduje ich uporządkowanie oraz zaakcentowanie kilku zasad odnoszących się 
do ich ogłaszania i trybu wchodzenia w życie. Zob. P. Winczorek, Źródła prawa w projekcie konstytucji 
Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego, Prz. Legisl. 1996, nr 4, s. 17.
 298 Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze zm.
 299 Dz. U. Nr 30, poz. 227.
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a w rozdziale VII unormowania odnoszące się do budżetu, przybierające postać prawną 
ustawy300.

Z tego punktu widzenia zwraca uwagę art. 49 Konstytucji kwietniowej zawiera-
jący wyliczenie aktów ustawodawczych, tj. ustaw i dekretów oraz wskazanie o zakazie 
sprzeczności tych aktów z Konstytucją. Choć uregulowania wspomnianej Konstytucji 
można odczytywać jako próbę utworzenia systemu źródeł prawa, to jednak cel ten nie 
został osiągnięty, choćby z uwagi na unormowanie kwestii wydawania rozporządzeń 
w ramach rozdziału III „Rząd”301. Zamysł rozdziału VI Konstytucji kwietniowej dotyczył 
bowiem jedynie aktów ustawodawczych i procedur ich ustanawiania, a nie skali całego 
prawotwórstwa302.

W nawiązaniu do tych uwag należy spostrzec, że inne konstytucje polskie, tj. 
Konstytucja marcowa z dnia 17 marca 1921 r.303 oraz Konstytucja Rzeczypospolitej 
Ludowej z dnia 22 lipca 1952 r.304, zakładały rozproszenie materii źródeł prawa w ramach 
poszczególnych rozdziałów. Nie sposób nie zauważyć, że obowiązująca w czasach Rzecz-
pospolitej Ludowej koncepcja źródeł prawa była wielokrotnie przedmiotem krytyki. 
Podstawowy problem dostrzeżony w toku podejmowanych dyskusji stanowiło „rozchwia-
nie” koncepcji źródeł prawa. Dotyczyło to zarzutów niejasnego wyznaczenia kompeten-
cji prawodawczych organów państwa oraz nieprecyzyjnego określenia relacji pomiędzy 
aktami prawotwórczymi, co w praktyce doprowadzało do występowania pozakonstytu-
cyjnych form tworzenia prawa przez pozakonstytucyjne organy.

 300 P. Winczorek, Dyskusje konstytucyjne, Warszawa 1996, s. 119.
 301 Według art. 27 Prezes Rady Ministrów, Rada Ministrów i ministrowie mieli prawo wydawać rozpo-
rządzenia celem wykonania aktów ustawodawczych i z powołaniem się na nie.
 302 J. Jeżewski, Komentarz do art. 87 Konstytucji RP. Uwaga nr I, [w:] J. Boć (red.), Konstytucje Rze-
czypospolitej…, s. 154.
 303 Konstytucja z dnia 21 marca 1921 r. (Dz. U. Nr 44, poz. 267) w art. 3, dotyczącym władzy ustawo-
dawczej, regulowała problematykę rozporządzeń władzy, z której wynikają prawa i obowiązki obywateli. 
W świetle tego przepisu wskazane akty posiadały moc obowiązującą tylko wtedy, gdy zostały wydane 
z upoważnienia ustawy i z powołaniem się na nią. Konstytucja określała nadto zakres spraw, które mogły 
być stanowione jedynie w drodze ustawy. Były to: ustalenie stanu liczebnego wojska i zezwolenie na co-
roczny pobór rekruta (art. 5), zaciągnięcie pożyczki państwowej, zdobycie, zmiana i obciążenie nierucho-
mego majątku państwowego, nałożenie podatków i opłat publicznych, ustanowienie ceł i monopolów, usta-
lenie systemu monetarnego, przyjęcie gwarancji finansowej przez państwo (art. 6), sposób wykonania 
kontroli parlamentarnej nad długami państwa (art. 9). Kwestia wydawania innych aktów prawnych została 
przykładowo uszczegółowiona w art. 44, normującym pozycję ustrojową władzy wykonawczej, z którego 
wynika możliwość wydawania przez Prezydenta, ministrów oraz władze im podległe rozporządzeń wyko-
nawczych, zarządzeń, rozkazów i zakazów z możliwością zastosowania przymusu ich wprowadzenia. Wy-
dawanie tych aktów mogło nastąpić w celu wykonania ustaw i z powołaniem się na upoważnienie ustawo-
we. Z kolei art. 67 normujący problematykę samorządu terytorialnego, ustalonego zgodnie z zasadą 
dekoncentracji, dawał prawo stanowienia aktów w sprawach należących do jego zakresu działania.
 304 Art. 15 ust. 3 legitymował Sejm do uchwalania ustaw, natomiast do kompetencji Rady Ministrów, 
zgodnie z art. 33 pkt 8, należało także wydawanie rozporządzeń i uchwał na podstawie ustaw i w celu ich 
wykonywania. Ministrowie z kolei mogli wydawać rozporządzenia i zarządzenia na podstawie ustaw 
i w celu ich wykonania, o czym stanowił art. 33 ust. 2 Konstytucji.
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W następstwie tej sytuacji umocnił się pogląd, że przed wejściem w życie Kon-
stytucji z dnia 2 kwietnia 1997 r. system źródeł prawa był systemem otwartym zarówno 
od „góry”, jak i od „dołu”. Otwarcie od „góry” oznaczało dopuszczanie do systemu 
czynników pozaprawnych, a od „dołu” – zaaprobowanie wpływu norm pozaprawnych, 
prawa sędziowskiego czy doktryny. W ten sposób zaakceptowano funkcjonowanie po-
zakonstytucyjnych aktów prawotwórczych wydawanych nie tylko przez organy central-
ne, ale także terenowe. Trudno zaprzeczyć, iż wykształcone w ten sposób reguły prawo-
znawstwa cechowała niepewność, czemu sprzyjało także niejasne wyrażenie 
kompetencji prawotwórczych organów państwa oraz nieprecyzyjnie ustalone relacje 
pomiędzy organami prawotwórczymi. Dodatkowo na nasilenie zjawiska niepewności 
reguł prawodawstwa wpływała lakoniczność unormowań w tekście Konstytucji PRL305. 
„Niejasność i niepewność reguł tworzenia prawa sprzyjała jego instrumentalnemu trak-
towaniu i ułatwiała prowadzenie doraźnych gier politycznych. Władza polityczna auto-
rytarnego państwa nie była zainteresowana ich uporządkowaniem. W szczególności nie 
dążyła do opracowania przejrzystych reguł odpowiedzialności za prawodawstwo ani 
funkcjonowania instytucji, której zadaniem byłaby kontrola konstytucyjności prawa”306.

Wątpliwości i zarzuty kierowane pod adresem Konstytucji PRL stały u podstaw 
uporządkowania koncepcji źródeł prawa w tekście obecnej Konstytucji. Celem tych zmian 
było przede wszystkim zagwarantowanie obywatelowi bezpiecznej pozycji, chroniącej 
go w społeczności państwowej, oraz zapewnienie „przejrzystości” i sprawności działania 
władz publicznych. Przemiany systemowe zachodzące na przełomie lat 80. i 90. spowo-
dowały znaczne zmiany ustrojowe, które miały doprowadzić do wprowadzenia zasady 
demokratycznego państwa prawnego. Urzeczywistnienie funkcji prawa realizowanej 
w ramach demokratycznego państwa prawnego wymagało spełnienia przez akty prawne 
wielu warunków, związanych choćby z zachowaniem odpowiedniej relacji między tymi 
aktami i traktowaniem ich jako logicznego porządku ujętego w ramach systemu, a nie 
w ramach luźnego, przypadkowego zbioru norm307. W pracach nad nową Konstytucją 
zwracano uwagę na istnienie licznych aktów prawotwórczych, które w świetle projekto-
wanej ustawy zasadniczej miały utracić ten status, co wzmogło dyskusję nad problema-
tyką tzw. szarej strefy prawotwórstwa o niejasnym statusie konstytucyjnym, niebezpiecz-
nej z punktu widzenia zasady demokratycznego państwa prawa308. Była to reakcja na 

 305 S. Wronkowska, Źródła prawa w projekcie konstytucji Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Naro-
dowego, Prz. Legisl. 1996, nr 4, s. 32.
 306 Eadem, Koncepcja źródeł prawa, „Rzeczpospolita” 7 lipca 1998 r., za: M. Kotulski, Źródła prawa 
administracyjnego – wybrane zagadnienia, [w:] E. Knosala, A. Matan, G. Łaszczyca (red.), Prawo admini-
stracyjne w okresie transformacji ustrojowej, Kraków 1999, s. 52.
 307 J. Oniszczuk, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej w orzecznictwie Trybunału Konstytucyjnego na 
początku XXI w., Kraków 2004, s. 792-793.
 308 P. Winczorek, Źródła prawa w projekcie..., s. 20.
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skutki realizacji odwrotnej hierarchii norm obowiązującej w ramach Konstytucji z 1952 r., 
w której każda instrukcja lub wytyczna była ważniejsza od ustawy, tym samym niszcząc 
jej pozycję normatywną309. Z tego powodu jednym z najczęściej podnoszonych postulatów 
było zamknięcie katalogu źródeł prawa powszechnie obowiązującego, wprowadzenie 
odpowiednich form kontroli aktów prawotwórczych oraz ustalenie prawnych form ochro-
ny jednostki w sytuacji naruszenia reguł w zakresie tworzenia prawa310.

Ukształtowany w ten sposób system źródeł prawa doprowadził w doktrynie do 
uznania przeprowadzonej zmiany za radykalną, o przełomowym znaczeniu. W tym 
tonie o wprowadzanych rozwiązaniach wypowiadał się m.in. A. Bałaban311. Nie wszyscy 
jednak podzielali tę opinię. Warto wskazać tutaj stanowisko A. Gwiżdża, który twierdził: 
„Nie podzielam jednak poglądu tych autorów, którzy dopatrują się w tych zmianach 
«radykalnego» odstępstwa od zasad uprzednio ustanowionych i uprzednio obowiązują-
cych (choć przyznajmy niekoniecznie w przeszłości konsekwentnie przestrzeganych!) 
lub też sugerują, że Konstytucja dokonała «przełomu» w tych zasadach”. Zdaniem tego 
autora ustawa zasadnicza raczej potwierdziła stabilność podstawowych elementów pol-
skiego systemu tworzenia prawa312.

Wydaje się, że zaprezentowana wypowiedź A. Gwiżdża jest poglądem odosobnio-
nym i niezasługującym na aprobatę. Przemiany ustrojowe, związane także z wprowa-
dzeniem zasady trójpodziału władzy, miały na celu urzeczywistnienie zasad demokra-
tycznego państwa prawa, które wcześniej w praktyce nie funkcjonowały i nie mogły 
funkcjonować. Znaczenie, jakie w Konstytucji RP powinna mieć problematyka źródeł 
prawa, najlepiej obrazuje umiejscowienie tej tematyki w rozdziale III Konstytucji, co 
podkreśla wysokie miejsce i rangę, jaką do tych unormowań przywiązywali jej twórcy313.

Kontynuując prowadzone rozważania, należy w tym miejscu nakreślić konstruk-
cję źródeł prawa unormowanych w art. 87-94 Konstytucji RP. Nie sposób pominąć 
kwestii, iż ustawa zasadnicza dokonała podziału źródeł prawa na źródła prawa powszech-
nie obowiązujące i źródła prawa wewnętrznie obowiązujące. Choć zastosowane 

 309 I. Lipowicz, Źródła prawa administracyjnego, [w:] Z. Niewiadomski (red.), Prawo administracyj-
ne..., s. 97.
 310 Zob. np. S. Wronkowska, Propozycje w sprawie zasad konstrukcji systemu prawnego w nowej Kon-
stytucji PRL, [w:] J. Mazur (red.), System źródeł prawa – stan obecny i perspektywy, Warszawa 1988, s. 58.
 311 A. Bałaban, Źródła prawa w polskiej Konstytucji z 2 kwietnia 1997 r., Prz. Sejm. 1997, z. 5, s. 34; 
idem, Polskie problemy ustrojowe. Konstytucja, źródła prawa, samorząd terytorialny, prawa człowieka, 
Kraków 2003, s. 87.
 312 Autor do trwałych elementów tego systemu zalicza: oparcie całej koncepcji prawotwórstwa na po-
zytywistycznej koncepcji prawa, oddalenie deklaracji czy zapowiedzi odnoszących się do prawa natury, 
utrzymanie idei zbioru praw w Polsce jako zbioru spójnego, zorganizowanego na zasadzie hierarchii oraz 
trzymanie zasady prawa pisanego zakładającego dopuszczenie zwyczajów jedynie na zasadzie wyjątku, 
A. Gwiżdż, Kilka uwag o tworzeniu prawa pod rządem nowej Konstytucji, „Gdańskie Studia Prawnicze” 
1998, t. III, s. 99 i n.
 313 S. Wronkowska, Źródła prawa w projekcie…, s. 32.
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nazewnictwo odpowiada określeniom stosowanym w polskiej teorii prawa oraz w orzecz-
nictwie, to jednak Konstytucja RP w żadnym miejscu nie zawiera ich definicji314. W li-
teraturze pojęcie „źródła prawa powszechnie obowiązującego” uznano za pojęcie zasta-
ne, utrwalone w praktyce i w doktrynie315. Zgodnie z panującym poglądem norma prawa 
powszechnie obowiązującego to norma, która może być adresowana do każdego pod-
miotu, wywierając jednocześnie wpływ na jego prawa i obowiązki, obowiązująca na 
terytorium całego państwa lub na obszarze działania organów, które je ustanowiły316. 
Źródła prawa powszechnie obowiązującego zostały unormowane w art. 87 ustawy za-
sadniczej, który wymienia następujące akty: Konstytucję, ustawy, umowy międzynaro-
dowe, rozporządzenia oraz akty prawa miejscowego. Z kolei źródła prawa wewnętrznie 
obowiązującego uregulowano w art. 93 Konstytucji. Z treści tego przepisu wynika, że 
akty prawa wewnętrznego obowiązują tylko jednostki organizacyjnie podległe organowi 
wydającemu te akty, nie mogą stanowić podstawy decyzji wobec obywateli, osób praw-
nych oraz innych podmiotów i podlegają kontroli co do ich zgodności z powszechnie 
obowiązującym prawem.

Zasadniczo podział na źródła prawa powszechnie obowiązującego i wewnętrznie 
obowiązującego zyskał miano podziału o dychotomicznym charakterze317. Koncepcja 
zamkniętego charakteru źródeł prawa powszechnie obowiązującego i otwartego charak-
teru źródeł prawa wewnętrznego zyskuje akceptację także w doktrynie318. Pomimo że 
w literaturze przeważa zdanie o nowatorskim319 sposobie ujęcia źródeł prawa w Konsty-
tucji z 1997 r., to w piśmiennictwie występuje pogląd uznający, że rozróżnienie aktów 
wewnętrznie i powszechnie obowiązujących nie jest rozwiązaniem nowatorskim „[...] za 
nowatorskie można uznać tylko sformułowanie tej zasady w Konstytucji expressis verbis, 
natomiast jej – także i dotychczasowe – istnienie w głębiej rozumianym kompleksie 
ustaleń normujących konstytucyjne podstawy funkcjonowania systemu prawa nie 

 314 K. Działocha, Komentarz do art. 87 Konstytucji. Uwaga nr 2…, s. 1.
 315 Przykładowo S. Wronkowska, Źródła prawa w projekcie..., s. 41.
 316 Zob. J. Sługocki, Prawo administracyjne, Warszawa 2012, s. 21; J. Filipek, Prawo administracyj-
ne…, cz. I, s. 78.
 317 Zob. np. J. Mirgos, Źródła prawa, [w:] R. Stec (red.), Prawne formy działania administracji publicz-
nej, Warszawa 2008, s. 323; A. Jackiewicz, Konstytucyjny system źródeł prawa, [w:] M. Grzybowski (red.), 
Prawo konstytucyjne, Białystok 2009, s. 112; A. Bień-Kacała, Źródła prawa wewnętrznego…, s. 144-151; 
L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne, Warszawa 2020, s. 142-143; K. Wlaźlak, Racjonalność planowa-
nia w prawie administracyjnym, Warszawa 2015, s. 92; Z. Duniewska, Pojęcie prawa, określenie i charak-
terystyka systemu i źródeł prawa administracyjnego, [w:] M. Stahl (red.), Prawo administracyjne..., s. 248-
249; P. Radziewicz, Komentarz do art. 87, [w:] P. Tuleja (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. 
Komentarz, Warszawa 2019, s. 282-283.
 318 Zob. np. D. Dąbek, Współczesne pojęcie…, s. 79 i n.; A. Szmyt, Konstytucyjny system źródeł prawa 
w praktyce, [w:] K. Działocha (red.), Podstawowe problemy stosowania Konstytucji Rzeczypospolitej Pol-
skiej, Warszawa 2004, s. 158 i n.
 319 A. Bałaban, Źródła prawa w polskiej Konstytucji…, s. 34; L. Garlicki, Konstytucyjne źródła pra-
wa…, s. 78.
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powinno nasuwać wątpliwości”320. Faktem jest, że dualistyczny system źródeł prawa 
sięga swymi początkami orzeczeń NSA z 1981 r. i dlatego Konstytucja wprowadziła je 
do swoich postanowień, nadając im rangę konstytucyjną321. Nie przeczy to twierdzeniu, 
że zamknięcie źródeł prawa powszechnie obowiązującego oraz wyznaczenie granicy 
między nimi a źródłami prawa wewnętrznie obowiązującego było najdalej idącym po-
stulatem konstytucyjnej reformy systemu źródeł prawa, co z czasem zrodziło uwagi 
krytyczne na temat zbyt szczelnego zamknięcia źródeł prawa powszechnie obowiązują-
cego z punktu widzenia praktyki322.

W tym miejscu warto przypomnieć jedną z głośniejszych debat dotyczących źró-
deł prawa w nowej Konstytucji, która odnosiła się do kwestii nieuwzględnienia w kon-
cepcji źródeł prawa przepisów administracyjnych. Dyskusje te zostały zapoczątkowane 
przez M. Kuleszę, krytykującego na łamach czasopisma „Państwo i Prawo”323 przyjęty 
przez nową Konstytucję system źródeł prawa. Uwagi dotyczyły przede wszystkim bra-
ku wyposażenia licznych organów administracyjnych (organów centralnych, instytucji 
państwowych), władz samorządów zawodowych oraz innych ciał wykonujących zadania 
administracyjne w kompetencje do wydawania przepisów administracyjnych324. Zdaniem 
autora wydawanie aktów jedynie przez organy określone w Konstytucji jest zagrożeniem 
dla funkcjonowania państwa i może doprowadzić do jego paraliżu. Chodzi tu nie tylko 
o „akty wykonawcze” (źródła prawa), przepisy administracyjne (w tym policyjne), czy-
li akty prawne wydawane na podstawie upoważnienia typu kompetencyjnego, np. statu-
ty, ale również (czy przede wszystkim) o tzw. właściwe przepisy administracyjne, które 
pominęła Konstytucja (np. zarządzenia Ministra Łączności w sprawie emisji znaczków 
pocztowych, uchwały Komisji Kodyfikacyjnej do Służby Cywilnej)325. Z tego względu 
autor uznał przepisy administracyjne za nienależące do kategorii „źródeł prawa”, a więc 
niebędące aktami stanowienia prawa, ale aktami stosowania prawa326. Jego zdaniem 
koncepcja rozdziału III została oparta na błędnych założeniach metodologicznych i stoi 
w sprzeczności z innymi przepisami Konstytucji RP, co może powodować poważne 
trudności praktyczne w zakresie praktyki państwowej327.

Wypowiedź M. Kuleszy spotkała się z żywą reakcją zarówno ze strony teoretyków, 
tj. przedstawicieli teorii prawa, prawa konstytucyjnego czy prawa administracyjnego, 

 320 A. Gwiżdż, Kilka uwag…, s. 101.
 321 A. Szmyt, Konstytucyjny system źródeł prawa w praktyce, [w:] K. Działocha (red.), Podstawowe 
problemy stosowania…, s. 158-159.
 322 Ibidem, s. 159.
 323 M. Kulesza, „Źródła prawa” i przepisy…, s. 12-19.
 324 Ibidem, s. 12.
 325 Ibidem, s. 13.
 326 Ibidem, s. 16.
 327 M. Kulesza, Źródła prawa i przepisy administracyjne w świetle nowej Konstytucji, [w:] Konstytucja 
RP w praktyce: konferencja naukowa, Warszawa 1999, s. 95.
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jak i praktyków. W toku dyskusji nie brakowało głosów aprobujących, choć częściej 
pojawiały się opinie krytykujące przedstawione koncepcje.

W pierwszej kolejności warto omówić wypowiedzi akceptujące tezy M. Kuleszy. 
Jest to m.in. pogląd K. Mrodzińskiego, podkreślającego, że: „[...] administracja nowo-
czesnego państwa nie może się obyć bez kompetencji do wydawania przepisów admini-
stracyjnych, a przyjęcie, że akty prawne mogą być wydawane wyłącznie przez organy 
administracji i podmioty wymienione w Konstytucji – musi doprowadzić do paraliżu 
funkcjonowania państwa i działalności administracji publicznej”328. Przyjęta przez Kon-
stytucję z 1997 r. koncepcja źródeł prawa rodzi obawy przed masowym wydawaniem 
przez ministrów czy Prezesa RM rozporządzeń, co może w konsekwencji wpływać na 
ich niewystarczającą jakość. Jak twierdzi przywołany autor, przyczyną tego zjawiska 
miałoby być przerzucenie odpowiedzialności za wydany akt organu centralnego na od-
powiedniego ministra329. Na uwagę zasługuje również wypowiedź M. Kotulskiego, 
który uznał, iż koncepcja proponowana przez M. Kuleszę w zakresie wyodrębnienia 
przepisów administracyjnych wśród źródeł prawa określonych w ustawie zasadniczej 
zasługuje na aprobatę. Wątpliwości uczonego wzbudza jedynie charakter prawny tych 
przepisów330. Wydaje się, że także J. Zimmerman prezentuje zbliżony pogląd, przynaj-
mniej w części poświęconej wadom zamknięcia katalogu źródeł prawa administracyj-
nego z perspektywy funkcjonowania administracji publicznej, jak również uznania 
przepisów administracyjnych za akty stosowania prawa331.

Nie brakowało także wielu uwag krytycznych kierowanych wobec koncepcji 
M. Kuleszy. Wśród tych głosów warto zaakcentować wypowiedź A. Bałabana, uznają-
cego, że przyjęta przez Konstytucję RP koncepcja w zakresie zasad tworzenia prawa 
stanowi logiczny element państwa prawnego i realizację postulatów doktryny opowia-
dającej się za prymatem ustawy332. Zdaniem A. Bałabana zasady tworzenia prawa w Kon-
stytucji RP zostały wydzielone z rozdziałów dotyczących poszczególnych władz. Wy-
nika z tego autonomia zasad tworzenia prawa nie tylko w stosunku do koncepcji władzy, 
ale także zerwanie bezpośrednich uzależnień poszczególnych aktów od wydających je 
organów ze względu na autonomię i jasność reguł prawoznawstwa. Poza tym istnieje 
faktyczne powiązanie władzy ustawodawczej i wykonawczej, które wynika z faktu de-
cydowania przez rząd o kształcie ustaw przedkładanych Sejmowi, upoważnieniach 
ustawowych oraz postaciach i granicach prawa wewnętrznego333. Jak wykazywał w innej 

 328 K. Mrodziński, Głos w dyskusji, [w:] Konstytucja RP w praktyce…, s. 107.
 329 Ibidem, s. 108-109.
 330 M. Kotulski, Źródła…, s. 60.
 331 J. Zimmermann, Prawo administracyjne..., s. 85-87.
 332 A. Bałaban, Czy Konstytucja dotyczy przepisów administracyjnych?, PiP 1998, z. 5, s. 97.
 333 Ibidem, s. 95-97.
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wypowiedzi A. Bałaban, skala trudności czekających administrację zadań nie może 
uzasadniać odrzucenia ładu konstytucyjnego dla zwiększenia swobody działania admi-
nistracji. Normodawstwo ma niejednokrotnie charakter „przedprawa” albo „prawa wa-
runkowego”, ale nie powinno mieć nigdy charakteru bezwzględnie obowiązującego, bo 
działania te grożą zastąpieniem prawa ustawowego, znosząc jednocześnie bodźce po-
zwalające administracji na korzystanie z inicjatywy ustawodawczej334.

Potrzebę zamknięcia źródeł prawa powszechnie obowiązującego, a tym samym 
pozbawienia organów administracji kompetencji do wydawania tych aktów, wyraził 
K. Działocha, stwierdzając: „Przekornie mówiąc, można powiedzieć, że jak się czegoś 
szczelnie nie zamknie, to [...] przez uchylone drzwi wlezie wszystko”335. Z kolei J. Świąt-
kiewicz obawiał się, że wydawanie przepisów administracyjnych jako osobnej pozakon-
stytucyjnej kategorii spowoduje powrót takich aktów, jak np. samoistne uchwały Rady 
Ministrów czy zarządzenia różnych ministrów wydawane w ramach ogólnej kompeten-
cji336. Nie sposób pominąć także wypowiedzi M. Niezgódki-Medek, dla której problem 
wydawania przepisów wykonawczych w sferze działania centralnych organów admini-
stracji nie jest problemem nierozwiązywalnym. Ze względu na relacje łączące ministra 
z podległym organem administracji projekty rozporządzeń są w zasadzie przygotowy-
wane przez organy centralne337. Warta zasygnalizowania jest także wypowiedź Ł. Wo-
sika, który w koncepcji M. Kuleszy dostrzega zagrożenie dla konstrukcji zamkniętego 
systemu źródeł prawa powszechnie obowiązującego338.

Pod wpływem formułowanych uwag przestrzegających przed grożącym admini-
stracji „paraliżem” spowodowanym przyjętą koncepcją źródeł prawa ówczesny Prezes 
RM w piśmie z dnia 20 maja 1998 r. skierowanym do marszałków Sejmu i Senatu zapro-
ponował zmianę treści rozdziału III Konstytucji RP, co jednak wywołało dezaprobatę 
wśród członków klubów parlamentarnych339. W odpowiedzi na te głosy krytyczne przed-
stawiciele doktryny dążyli do wyjaśnienia wątpliwości związanych z rozwiązaniami 
konstytucyjnymi, sięgając przy tym do praktyki. Doprowadziło to do uznania koniecz-
ności utrzymania przyjętej przez Konstytucję RP koncepcji źródeł prawa. Odrzucono 
tym samym zamysł przywrócenia kompetencji prawotwórczej podmiotom, które wsku-
tek wdrożonych zmian ją utraciły340.

 334 Idem, Akty normatywne…, s. 66.
 335 K. Działocha, Głos w dyskusji, [w:] Konstytucja RP w praktyce..., s. 104.
 336 J. Świątkiewicz, Głos w dyskusji, [w:] Konstytucja RP w praktyce..., s. 102.
 337 M. Niezgódka-Medek, Głos w dyskusji, [w:] Konstytucja RP w praktyce..., s. 110.
 338 Ł. Wosik, Zamknięty system źródeł prawa. Gwarancja czy przeszkoda?, [w:] K. Górka, T. Litwin 
(red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Próba oceny i podsumowania z perspektywy dziesięciolecia 
stosowania, Kraków 2008, s. 19.
 339 A. Szmyt, Konstytucyjny system źródeł prawa w praktyce…, s. 159.
 340 Ibidem, s. 159-160.
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Kontynuując wątek unormowanego w Konstytucji RP podziału na akty prawa 
powszechnie obowiązujące i wewnętrznie obowiązujące, trzeba też ukazać kwestie 
wzajemnego powiązania obu kategorii źródeł prawa. W literaturze wskazywano na 
trudności związane z zakwalifikowaniem aktu do którejś z kategorii źródeł prawa. W tym 
miejscu należy przypomnieć, iż z chwilą wejścia w życie Konstytucji RP pojawiła się 
potrzeba dostosowania wielu wcześniej wydanych aktów normatywnych do zasad wy-
znaczonych normami nowej Konstytucji. Nie sposób nie zauważyć, iż ustawa zasadnicza 
z 1997 r. nie pozbawiła z góry mocy powszechnie obowiązującej aktów, które pochodzi-
ły od organów administracji rządowej, ale nie odpowiadały wymogom konstytucyjnym. 
Konstytucja w art. 241 ust. 6 przyjęła, że w ciągu dwóch lat Rada Ministrów ustali, 
które z uchwał Rady Ministrów i zarządzeń ministrów lub innych organów administra-
cji rządowej, wydanych przed wejściem w życie Konstytucji z 1997 r., powinny zostać 
zastąpione przez rozporządzenie legitymujące się upoważnieniem ustawowym. Chodzi-
ło także o ustalenie tych aktów, które na mocy nowej Konstytucji powinny zostać prze-
kształcone w uchwałę lub w zarządzenie.

W celu uporządkowania systemu prawa w dniu 22 grudnia 2000 r. uchwalono 
ustawę o niektórych upoważnieniach ustawowych do wydawania aktów normatywnych 
oraz zmianie niektórych ustaw341. W wyniku postanowień tej ustawy straciły moc uchwa-
ły oraz zarządzenia Prezesa RM i innych organów administracji rządowej, jeżeli zostały 
wydane lub podjęte przed wejściem w życie Konstytucji i nie zawierały upoważnienia 
ustawowego. Przestały obowiązywać pozostałe akty normatywne Prezesa RM, Rady 
Ministrów, ministrów oraz innych organów administracji rządowej, które zostały wyda-
ne przed wejściem w życie Konstytucji i zawierały normy prawne o charakterze wewnętrz-
nie lub powszechnie obowiązującym, z wyjątkiem rozporządzeń. Na mocy tej ustawy 
straciły podstawę prawną także rozporządzenia wydane przez organy inne od wskazanych 
w Konstytucji RP albo rozporządzenia nielegitymujące się upoważnieniem ustawowym. 
Przekształcenia te dotyczyły przede wszystkim aktów obecnie uznanych w świetle art. 93 
Konstytucji RP za źródła prawa wewnętrznie obowiązującego, zawierających przepisy 
prawa powszechnie obowiązującego342. Obowiązki nałożone na Radę Ministrów w zakre-
sie przeglądu aktów podustawowych wynikały również z daleko idącej zmiany w teorii 
źródeł prawa administracyjnego, jaką odnotowało prawo wewnętrzne administracji. 
Przejście z gospodarki centralnie kierowanej na gospodarkę rynkową przyniosło kres 
ingerowania w gospodarkę przy zastosowaniu uchwał samoistnych. Tym samym utraciły 
moc prawną tysiące aktów normatywnych, wydanych przez centralne i naczelne organy 

 341 Dz. U. Nr 120, poz. 1268.
 342 Zob. P. Ruczkowski, Koncepcja aktów (źródeł)…, s. 51; B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej 
Polskiej. Komentarz, Warszawa 2012, s. 1136.
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administracji państwowej, które nie zostały oparte na konkretnym przepisie administra-
cyjnym dotyczącym szeroko pojętej administracji gospodarczej343.

Z tej perspektywy wydaje się, iż procedura dostosowywania aktów do wymogów 
nowej Konstytucji nie objęła wszystkich aktów, ponieważ nadal w obrocie prawnym 
mogą istnieć zarządzenia lub uchwały o charakterze powszechnie obowiązującym, po-
mimo iż w świetle konstytucyjnych unormowań istniał obowiązek przekształcenia ich 
w akty wewnętrznie obowiązujące. Taka teza wynika z analizy art. 15 ustawy z dnia 
29 czerwca 1963 r.344 o zagospodarowaniu wspólnot gruntowych. W świetle art. 15 
ust. 2 tej ustawy minister właściwy do spraw rozwoju wsi określi, w drodze rozporzą-
dzenia, wzór statutu spółki. Takie brzmienie przepisu zostało wprowadzone ustawą z dnia 
22 grudnia 2000 r.345, którego wejście w życie określono na dzień 30 marca 2001 r. 
Zgodnie z art. 93 Konstytucji RP spółka, o której mowa w art. 15 ust. 2 ustawy, jest 
podmiotem spoza układu organizacyjnego ministra, a zatem kwestia ta powinna zostać 
unormowana w akcie powszechnie obowiązującym. Wbrew ustawowemu obowiązkowi 
rozporządzenie, o którym mowa w art. 15 ust. 2, nigdy nie zostało wydane. Ustawa ta 
od 1963 r. była kilkukrotnie nowelizowana. Ostatni tekst jednolity tej ustawy wprowa-
dzono obwieszczeniem  Marszałka Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 6 maja 2016 r.346 
Pomimo tego w obrocie prawnym funkcjonuje nadal zarządzenie Ministra Rolnictwa 
oraz Leśnictwa i Przemysłu Drzewnego z dnia 29 kwietnia 1964 r. w sprawie ustalenia 
wzoru statutu spółki dla zagospodarowania wspólnoty gruntowej347.

W rezultacie tych zmian powstają trudności w rozróżnieniu źródeł prawa po-
wszechnie obowiązującego i wewnętrznie obowiązującego, gdyż akty mogą zawierać 
niejednorodne treści, adresowane zarówno do jednostek, jak i organów podległych or-
ganowi wydającemu akt348. Poza tym można było spotkać rozporządzenia, a więc akty 
powszechnie obowiązujące, normujące sprawy wewnętrzne typowe dla danej struktury, 
np. rozporządzenie Ministra Spraw Wewnętrznych i Administracji z dnia 18 grudnia 
1998 r. w sprawie instrukcji kancelaryjnej dla zespolonej administracji rządowej w wo-
jewództwie349. Z tego powodu ustalony konstytucyjnie podział sprawia sporo problemów 
praktycznych wynikających z zakwalifikowania poszczególnych aktów do jednej z wy-
mienionych grup. W niektórych sytuacjach powszechny lub wewnętrzny charakter norm 
prawnych może budzić poważne wątpliwości, stąd niejednokrotnie upoważnienie do 
stanowienia rozporządzenia wydawane jest niejako na wszelki wypadek, w sytuacji gdy 

 343 L. Jastrzębski, Źródła prawa administracyjnego…, s. 23.
 344 Dz. U. Nr 29, poz. 169 ze zm.
 345 Dz. U. Nr 120, poz. 1268.
 346 T.j. Dz. U. z 2016 r. poz. 703.
 347 M.P. Nr 33, poz. 145.
 348 J. Sługocki, Prawo…, s. 21.
 349 Z. Leoński, Zarys prawa administracyjnego…, s. 268.
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wystarczające byłoby wydanie uchwały Rady Ministrów lub zarządzenia ministra. Na-
leży wskazać na słuszność twierdzenia, iż „tak odnotowana w doktrynie «ucieczka 
w rozporządzenie» jest jednak mniej groźna dla praworządności, niż przeciwstawna 
«ucieczka w zarządzenie», tj. nadawanie formy aktów prawa wewnętrznego materiom, 
które należą do prawa powszechnie obowiązującego”350.

Przeprowadzona w wyniku uchwalenia Konstytucji RP próba uporządkowania 
prawodawstwa wewnętrznego miała w istocie służyć wzmocnieniu siły regulacyjnej 
prawodawstwa powszechnie obowiązującego, którego odpowiednią jakość łatwiej za-
gwarantować, co ma znaczenie z punktu widzenia obywatela. Z tej perspektywy akty 
prawa wewnętrznego tworzą obraz złożonego instrumentu regulacyjnego. Są one wyda-
wane w różnych dziedzinach, w rozmaitych formach prawnych, co uwypukla trudności 
z ustaleniem ich wzajemnych relacji351.

2.1.1. Źródła prawa powszechnie obowiązującego

Zasygnalizowana już wyżej zasada zamkniętego systemu źródeł prawa powszech-
nie obowiązującego wprowadzona w art. 87 Konstytucji RP budzi więcej wątpliwości 
niż tylko te związane z pominięciem organów administracji publicznej w tworzeniu 
przepisów powszechnie obowiązujących. W doktrynie występuje pogląd, jakoby „za-
mknięty katalog źródeł prawa nie został wyrażony ani w sposób jednoznaczny, ani 
w sposób budzący wątpliwości”352.

Z tej perspektywy nie można nie zauważyć, iż w aspekcie przedmiotowym źródła 
prawa powszechnie obowiązującego obejmują także inne akty, niewymienione w treści 
art. 87 Konstytucji. W tym miejscu należy wskazać na rozporządzenia z mocą ustawy 
uregulowane w art. 234 Konstytucji RP oraz układy zbiorowe pracy i inne porozumienia 
unormowane w art. 59 Konstytucji RP. Poza tym ustawa zasadnicza, dokonując wyczer-
pującego wyliczenia kategorii źródeł prawa, wprowadziła odesłania nie do pojedynczych 
form tworzenia prawa, ale do całych ich grup, co dotyczy aktów prawa miejscowego, 
prawa stanowionego przez organizację międzynarodową oraz prawa międzynarodowego, 
jeżeli na podstawie art. 9 zostanie uznane za źródło prawa353. Wypada także podkreślić, 

 350 S. Biernat, Źródła prawa w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej (zarys problematyki), [w:] Z. Nie-
wiadomski (red.), Administracja publiczna u progu XXI w. Prace dedykowane prof. dr hab. J. Szreniawskie-
mu z okazji Jubileuszu 45-lecia pracy naukowej, Przemyśl 2000, s. 72-73.
 351 A. Bałaban, Akty normatywne wewnętrznie obowiązujące…, [w:] M. Granat (red.), System źródeł 
prawa w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. Materiały XLII Ogólnopolskiej Konferencji Katedr i Zakła-
dów Prawa Konstytucyjnego, Nałęczów, 1-3 czerwca 2000, Lublin 2000, s. 62-64.
 352 S. Wronkowska, Opinia do postępowania poprzedzającego wydanie wyroku TK z 28 czerwca 
2000 r., K 25/99, OTK ZU 2000, nr 5, poz. 141, za: Ł. Wosik, Zamknięty system źródeł prawa…, s. 17.
 353 M. Pichlak, Zamknięty system źródeł prawa. Studium instytucjonalizacji dyskursu prawniczego, 
Wrocław 2013, s. 134.
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że art. 9 i 91 Konstytucji RP stwarzają sposobność zaliczenia do źródeł prawa powszech-
nie obowiązujących aktów nowego typu o charakterze bezpośrednio obowiązującym 
i o mocy ponadustawowej.

Argumenty te, chociaż świadczą o wątpliwościach związanych z jednoznacznie 
zamkniętym charakterem systemu źródeł prawa powszechnie obowiązującego, nie prze-
mawiają za uznaniem tego katalogu za otwarty354. Poza tym źródła prawa powszechnie 
obowiązującego nie tworzą jednolitej kategorii ze względu na różnice istniejące pomię-
dzy nimi, co może prowadzić do wyodrębnienia wewnątrz tej grupy „kilku światów” 
prawodawstwa. Kategorią najbardziej swoistą są z pewnością umowy międzynarodowe, 
choćby ze względu na brak możliwości stanowienia aktów wewnętrznych355. Pomimo 
tych niejasności zarówno większość doktryny356, jak i orzecznictwo przyjmuje stanowi-
sko broniące zamkniętego systemu źródeł prawa powszechnie obowiązującego.

W tym kontekście należy zaakcentować pogląd prezentowany przez J. Jeżewskie-
go, który podkreśla, iż „[...] regulacja konstytucyjna zmierza do tworzenia zamkniętego 
systemu źródeł prawa, gdyż wyłącza inne niż konstytucyjne, reguły jego uzupełniania 
lub przekształcania”357. Podobne stanowisko zajmuje B. Banaszak, który twierdzi, że 
zamknięty system źródeł prawa „wyklucza dowolność jego uzupełniania formami kon-
stytucyjnie nieprzewidzianymi i nieznajdującymi legitymacji na gruncie konstytucyjnie 
formułowanych założeń prawodawstwa”358. Dla L. Garlickiego zamknięty system źródeł 
prawa powszechnie obowiązującego oznacza wyczerpanie wszystkich tego typu aktów 
oraz przypisanie im kompetencji do stanowienia prawa w treści Konstytucji359. Jak wska-
zuje K. Działocha, częściowe wyjście problematyki źródeł prawa poza III rozdział Kon-
stytucji nie powinno dziwić i stanowić przyczyny kwestionowania wydzielenia tego 
działu w systematyce ustawy zasadniczej360. „Nigdy nie jest tak, aby poszczególne roz-
działy ustawy zasadniczej [...] obejmowały tak kompletne unormowanie jakiejś dziedzi-
ny spraw, żeby w innych rozdziałach tej ustawy nie mogły pojawić się w ogóle jakiekol-
wiek przepisy odnoszące się do tej samej materii”361.

W rozważaniach w tym zakresie nie sposób pominąć cennych uwag wniesionych 
przez S. Biernata, według którego tezę o zamkniętym charakterze źródeł prawa po-
wszechnie obowiązującego należy rozumieć w ten sposób, że to cała Konstytucja, a nie 

 354 M. Pichlak, op. cit., s. 135.
 355 A. Bałaban, Akty normatywne…, s. 59.
 356 A. Bień-Kacała, Źródła prawa wewnętrznego…, s. 144 i n.; M. Pichlak, op. cit., s. 15 i n.; wyrok TK 
z dnia 10 czerwca 2003 r., SK 37/02, Legalis nr 58527; wyrok TK z dnia 28 czerwca 2000 r., K 025/99, 
Legalis nr 47998.
 357 J. Jeżewski, Komentarz do art. 87 Konstytucji…, s. 154.
 358 B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej…, s. 498.
 359 L. Garlicki, Konstytucyjne źródła prawa…, s. 55-57.
 360 K. Działocha, Komentarz do rozdziału III Konstytucji. Uwaga nr 4…, s. 3.
 361 A. Gwiżdż, Kilka uwag…, s. 100-101.
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tylko art. 87 ustanawia katalog tych aktów362. Autor wyjaśnia także wątpliwości zwią-
zane z zaliczeniem wiążącego Rzeczpospolitą Polską prawa międzynarodowego do 
źródeł powszechnie obowiązujących na gruncie obecnej Konstytucji RP. Według niego 
powodem tych niejasności jest treść art. 91 ust. 1 Konstytucji RP zaliczającego do tego 
katalogu jedynie umowy międzynarodowe. Takie sformułowanie może być sprzeczne 
z treścią art. 9 Konstytucji RP traktującego o obowiązku przestrzegania przez Rzeczpo-
spolitą Polską wiążącego ją prawa międzynarodowego. Wspomniany przepis nakazuje 
uznać za źródła prawa powszechnie obowiązującego również zwyczaj i zasady ogólne 
prawa, które nie są uznane za źródło prawa w ustawie zasadniczej. Na tle tych wątpli-
wości autor twierdzi, że jedynie umowy międzynarodowe mają jasno określone miejsce 
w hierarchii źródeł prawa powszechnie obowiązującego, a więc tylko one mogą być 
źródłami prawa w rozumieniu art. 87 Konstytucji RP. Co więcej, ani zwyczaj, ani ogól-
ne zasady prawa międzynarodowego nie zostały wymienione w art. 188 Konstytucji 
i dlatego nie mogą być badane pod kątem legalności przez TK363.

Pomimo przedstawionych wątpliwości doktryna przyjęła pogląd o zamkniętym 
systemie źródeł powszechnie obowiązujących. Doniosłe znaczenie w toku trwających 
dyskusji miały orzeczenia TK, bowiem już nie tylko teoria prawa, ale także i orzecznic-
two potwierdziło tezę o zamkniętym charakterze źródeł powszechnie obowiązujących. 
W jednym z orzeczeń Trybunał uznał, że „w zakresie tworzenia prawa powszechnie 
obowiązującego kompetencje opierają się jedynie na zasadach wynikających z art. 87 
i art. 92 Konstytucji, nie licząc specyficznej sytuacji, o której mowa w art. 234 Konsty-
tucji i nie ma żadnych podstaw, aby z Konstytucji wywodzić uprawnienia do wydawania 
aktów samoistnych”364.

Wniosek, który płynie z zamkniętego charakteru źródeł prawa powszechnie obo-
wiązujących, jest taki, że nastąpiło „zamknięcie” w samej Konstytucji rodzajów aktów 
tego prawa365. Zamknięcie systemu źródeł prawa powszechnie obowiązującego polega 
na ograniczeniu pod względem podmiotowym oraz przedmiotowym. Pierwsze z nich 
dotyczy wyczerpującego określenia organów wyposażonych w kompetencje prawotwór-
cze, drugie zaś odnosi się do aktów o charakterze powszechnie obowiązującym.

Ponad wszelką wątpliwość zamknięty system źródeł prawa stwarza nie tylko 
sposobność do utworzenia przejrzystego katalogu źródeł prawa powszechnie obowiązu-
jącego, ale też przynosi wiele korzyści z punktu widzenia prawa administracyjnego. 
Prawo powinno jak najprecyzyjniej wskazywać sposób i warunki stanowienia prawa, co 
z kolei sprzyja zachowaniu standardu legalności działania organów administracji 

 362 S. Biernat, op. cit., s. 59.
 363 Ibidem.
 364 Wyrok TK z dnia 28 czerwca 2000 r., K 25/99.
 365 K. Działocha, Komentarz do art. 87 Konstytucji. Uwaga nr 3…, s. 4.
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publicznej366. Poza tym podstawę przyjęcia takiego rozwiązania stanowiła filozoficzna 
i doktrynalna idea, uniemożliwiająca organom administracji swobodę działalności pra-
wotwórczej, co miało służyć ochronie praw i wolności człowieka i obywatela przed ar-
bitralnymi decyzjami władzy wykonawczej367.

2.1.2. Źródła prawa wewnętrznie obowiązującego

Źródła prawa wewnętrznego są aktami normatywnymi i zaliczają się do konstytu-
cyjnej kategorii źródeł prawa. W związku z tym zasadne jest stosowanie wobec nich nazwy 
„akty prawa wewnętrznego” pomimo braku takiego określenia w Konstytucji368. Akty te 
tworzą odrębny układ, który nie był poprzednio kategorią konstytucyjną normującą relację 
w ramach podległości organizacyjnej. Takie spostrzeżenie pozwala zauważyć, że Konsty-
tucja z dnia 2 kwietnia 1997 r. wprowadziła po raz pierwszy rozróżnienie na akty prawa 
powszechnie obowiązującego i akty prawa wewnętrznego369. Samo pojęcie aktów we-
wnętrznych było oczywiście doskonale znane w doktrynie, a dla ich identyfikacji stoso-
wano różne pojęcia. Jednak w przypadku tej kategorii aktów nie występują, tak jak w sy-
tuacji aktów powszechnie obowiązujących, pojęcia zastane, a zasada ich ograniczonej 
skuteczności przełamuje upowszechnione wcześniej rozumienie uprawnień normodawczych 
rządu w postaci uchwał oraz zarządzeń jednoosobowych organów rządowych370.

Akty prawa wewnętrznego371 zostały unormowane w art. 93 Konstytucji RP. 
Analiza tego przepisu nakazuje uznać uchwały Rady Ministrów oraz zarządzenia Pre-
zesa RM i ministrów za akty prawa wewnętrznego, które podlegają kontroli co do ich 
zgodności z powszechnie obowiązującym prawem (art. 93 ust. 3). W stosunku do zarzą-
dzeń ustrojodawca ustalił możliwość ich wydawania tylko na podstawie ustawy i zaka-
zał wpływu tych aktów na sytuację prawną jednostki (art. 93 ust. 2). Literalne brzmienie 
art. 93 Konstytucji RP przemawia za uznaniem jedynie Rady Ministrów, Prezesa RM 
oraz ministrów za organy kompetentne do wydawania aktów wewnętrznych. Analiza 
dalszych przepisów Konstytucji nakazuje uwzględnić także inne podmioty, tj. Sejm 
(art. 120), Prezydenta RP (art. 142), przewodniczących określonych w ustawie komitetów 
(art. 149 ust. 3 w zw. z art. 147).

 366 J. Zimmermann, Prawo administracyjne…, s. 96-97.
 367 P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji…, s. 199.
 368 L. Garlicki, Konstytucyjne źródła prawa…, s. 78.
 369 Por. M. Stahl, Akty prawne powszechnie obowiązujące, pochodzące od naczelnych organów władzy 
wykonawczej, akty prawa wewnętrznego i swoiste źródła prawa, [w:] eadem (red.), Prawo administracyj-
ne…, s. 269; J. Jeżewski, Komentarz do art. 93 Konstytucji. Uwaga nr I, [w:] J. Boć (red.), Konstytucje 
Rzeczypospolitej…, s. 164-165.
 370 A. Bałaban, Akty normatywne..., s. 59.
 371 E. Ochendowski zalicza akty wewnętrzne do tzw. swoistych źródeł prawa, Prawo administracyj-
ne…, s. 141.
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W praktyce TK przyjęto, iż Konstytucja RP nie dokonała wyczerpującego wylicze-
nia aktów wewnętrznych. Taką interpretację stanowiska Trybunału nakazuje przyjąć wyrok 
z dnia 1 grudnia 1998 r., K 21/98. Jak wskazano w orzeczeniu, TK uważa, że postanowie-
nia art. 93 można odczytywać w dwojaki sposób. „Z jednej strony uznać można, że ustro-
jodawca – kierując się zasadami systematyki konstytucji oraz prawidłowej redakcji tekstu 
prawnego – odniósł bezpośrednio całość postanowień art. 93 tylko do aktów wymienionych 
w jego ust. 1. Taką interpretację dopuszcza także doktryna [...]. Można jednak przyjąć inne 
rozumienie art. 93, a mianowicie uznać, że art. 93 nie dokonał wyczerpującego wyliczenia 
wszystkich aktów wewnętrznych, jakie mogą być wydawane pod rządami Konstytucji 
z 1997 r., a więc, że co do formy i uprawnionych podmiotów nie zamknął katalogu aktów 
prawa wewnętrznego […]. Tylko taka wykładnia odpowiada, zdaniem TK, istocie aktów 
prawa wewnętrznego i potrzebom funkcjonowania aparatu państwowego”.

Zaprezentowane wyżej orzeczenie Trybunału ustaliło otwarty katalog źródeł prawa 
wewnętrznego, zarówno pod względem przedmiotowym, jak i podmiotowym. Katalog 
może być uzupełniany z mocy wyraźnych postanowień konstytucyjnych lub na podstawie 
postanowień ustawowych, które do wydawania takich aktów mogą upoważniać, gdy re-
spektują one ogólną zasadę podległości organizacyjnej adresata aktu w systemie organów 
państwowych372. Takie rozumienie zostało zaakceptowane przez większość doktryny373. 
Jak podkreśla K. Działocha, umieszczenie jedynie trzech organów w tekście Konstytucji 
RP było związane z dotychczasową ich praktyką obejmującą wydawanie aktów samoist-
nych w postaci uchwał i zarządzeń. Zatem twórcy Konstytucji RP, zaliczając uchwały do 
aktów wewnętrznie obowiązujących w przepisie konstytucyjnym, mieli na celu podkre-
ślenie zerwania z dotychczasowym stanem i wprowadzenie nowej koncepcji źródeł prawa374. 
Jednak w literaturze pojawiają się opinie odmienne, postulujące zamknięcie systemu 
źródeł prawa wewnętrznie obowiązującego przynajmniej w znaczeniu przedmiotowym. 
Ich autorzy mówią o celowości ujednolicenia form aktów wewnętrznych, ograniczając je 
do uchwał (dla organów kolegialnych) i zarządzeń (dla organów monokratycznych)375. 
Zwraca uwagę także spostrzeżenie, że przedstawiana przez innych autorów koncepcja 
przedmiotowego i podmiotowego katalogu źródeł prawa wewnętrznego nie jest do końca 
klarowna376. Na uwagę zasługuje wypowiedź J. Zimmermanna, uznającego, że dla 

 372 Ibidem.
 373 L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne…, s. 145-146; E. Ura, Prawo…, s. 50-51; A. Jackiewicz, 
op. cit., s. 126; P. Tuleja, Źródła prawa, [w:] P. Sarnecki (red.), Polskie prawo konstytucyjne RP, Warszawa 
2014, s. 62; K. Składowski, Akty prawa wewnętrznego, [w:] D. Górecki (red.), Polskie prawo konstytucyjne, 
Warszawa 2019 r., s. 57; D. Dąbek, Prawo miejscowe…, s. 59; E. Ochendowski, op. cit., s. 146.
 374 K. Działocha, Komentarz do art. 93 Konstytucji. Uwaga nr 3…, s. 26.
 375 Szerzej: A. Bień-Kacała, Źródła prawa wewnętrznego…, s. 383.
 376 Wprawdzie tytuł podrozdziału nosi nazwę „Zarządzenia i inne akty wewnętrzne organów central-
nych”, jednak I. Lipowicz wymienia obok zarządzeń jedynie uchwały jako postacie aktów prawa wewnętrz-
nego. Co więcej, autorka omawia akty prawa wewnętrznego wydawane przez organy centralne. Zatem na 



84

Akty prawa wewnętrznego organów administracji publicznej

niektórych aktów wewnętrznych niewymienionych w Konstytucji RP nie powinno być 
stosowane określenie „źródła prawa”377.

W kierunku uznania zamkniętego katalogu źródeł prawa wewnętrznie obowiązu-
jącego zmierza analiza § 140 rozporządzenia Prezesa Rady Ministrów z dnia 20 czerwca 
2002 r. w sprawie „Zasad techniki prawodawczej”378, stanowiącego, iż wyłączną formą 
aktu prawa wewnętrznego może być uchwała lub zarządzenie. Komentarze do tego prze-
pisu wskazują na dwa sposoby jego interpretacji. Pierwszy z nich przemawia za literalnym 
brzmieniem tego przepisu i przyjęciem jedynie tych dwóch form aktów prawa wewnętrz-
nego379. Drugi nakazuje postrzegać tę kwestię przez pryzmat art. 93 Konstytucji RP i orzecz-
nictwa TK rozpatrującego to zagadnienie, tym samym wyrażając wątpliwość co do moż-
liwości stanowienia aktów prawa wewnętrznego jedynie do uchwał i zarządzeń380.

Pomimo wspomnianej konstrukcji § 140, a także przywołanych wyżej poglądów 
niektórych przedstawicieli doktryny, należy opowiedzieć się za otwartym katalogiem 
źródeł wewnętrznie obowiązujących. Poza tym otwarty katalog tych źródeł stanowi 
konsekwencję ścisłej interpretacji zamkniętego systemu źródeł prawa powszechnie obo-
wiązującego. Z tego względu wypada zapytać, czy katalog źródeł prawa wewnętrznego 
nie został otwarty zbyt szeroko? Taki wniosek nasuwa, w mojej opinii, zbyt szerokie 
zastosowanie wykładni rozszerzającej wobec treści art. 93 Konstytucji, choćby w powo-
łanym wyżej wyroku TK z dnia 1 grudnia 1998 r., w którym uznano, że kryterium 
„podległości”, o którym mowa w art. 93 Konstytucji RP, wynika również z orzeczeń TK 
i nie należy go rozumieć jako podległości organizacyjnej w znaczeniu przyjętym przez 
prawo konstytucyjne, ale znacznie szerzej – uznając tę podległość za wszelki układ re-
lacji zachodzących między organami konstytucyjnymi. W konsekwencji taka wykładnia 
doprowadziła Trybunał do konkluzji ustalającej sposobność do wydawania przez Sejm 
lub na podstawie wyraźnego upoważnienia ustawowego przez Marszałka Sejmu aktów 
o charakterze wewnętrznym wobec NIK-u.

Podejmowana w orzecznictwie próba szerokiego otwarcia katalogu źródeł we-
wnętrznie obowiązujących nie wydaje się w pełni uzasadniona. Z tego powodu warto 
wskazać na argumenty podnoszone przez L. Garlickiego, sędziego Trybunału, który 
w zakresie tego orzeczenia złożył zdanie odrębne. Jak podkreślał sędzia: „Nie da się tu 

tle tej wypowiedzi powstają wątpliwości związane z zaliczeniem do art. 93 Konstytucji innych form aktów 
prawa wewnętrznego oraz aktów (choćby zarządzeń czy uchwał) wydanych przez inne organy administracji 
niż organy administracji centralnej, I. Lipowicz, Źródła prawa…, s. 103-104. Za to K. Eckhardt zupełnie 
pomija tę problematykę. K. Eckhardt, Źródła prawa, [w:] J. Buczkowski (red.), Prawo konstytucyjne RP 
(instytucje wybrane), Przemyśl-Rzeszów 2012, s. 66-78.
 377 Por. J. Zimmermann, Prawo administracyjne…, s. 130-132.
 378 T.j. Dz. U. z 2016 r. poz. 283 ze zm.
 379 S. Wronkowska, M. Zieliński, op. cit., s. 272-273.
 380 T. Bąkowski, Komentarz do art. 140 rozporządzenia, [w:] J. Warylewski (red.), Zasady techniki 
prawodawczej. Komentarz do rozporządzenia, Warszawa 2003, s. 467 i n.
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zastosować analogii z pozycją Prezesa RM wobec Rady Ministrów, bo Marszałek Sejmu 
nie jest kierownikiem Sejmu w takim rozumieniu, jak Prezes RM jest szefem rządu. 
Nawet jeżeli bowiem przypisać Marszałkowi Sejmu charakter odrębnego organu kon-
stytucyjnego państwa, to w żadnym razie nie można go traktować jako organu general-
nie powołanego do zastępowania Sejmu oraz do podejmowania działań i realizowania 
kompetencji, które są kompetencjami Sejmu jako takiego. Nie można się tu powoływać 
na art. 110 ust. 2 Konstytucji, który powierza Marszałkowi zadanie «reprezentowania 
Sejmu na zewnątrz», bo reprezentowanie nie oznacza zastępowania. Nie można też po-
woływać się na zakres zadań Marszałka wyznaczony w art. 11 ust. 1 pkt 18 i ust. 2 re-
gulaminu Sejmu, bo regulamin – zgodnie z art. 112 Konstytucji – nie może być samo-
istną podstawą dla ustalania kompetencji Marszałka wobec organów zewnętrznych”381. 
Jak dalej wskazuje ten autor, „[...] nie można zgodzić się z kwalifikacją uprawnienia do 
wydawania aktu normatywnego, nawet jeżeli jest to «tylko» akt prawa wewnętrznego, 
jako aktu o charakterze niewładczym. Stanowienie prawa jest bowiem z założenia aktem 
władczym, bo prowadzi do powstawania norm o wiążącym adresata charakterze. Co 
więcej, stanowienie prawa jest procesem poddanym obecnie szczególnie rygorystyczne-
mu i w miarę wyczerpującemu reżimowi konstytucyjnemu. Ogranicza to dopuszczalność 
stosowania wykładni rozszerzającej, a tym bardziej analogii. Skoro wprowadzono w art. 93 
ust. 1 kryterium podległości, to możliwe jest jego odniesienie do relacji Sejm – NIK. Nie 
można już jednak tej podległości interpretować tak szeroko, by objąć nią także relację 
Marszałek Sejmu – NIK”.

2.2. Konstytucyjne formy aktów prawa wewnętrznego

2.2.1. Uchwały Rady Ministrów

W myśl art. 93 ust. 1 Konstytucji RP uchwały Rady Ministrów mają charakter 
wewnętrzny i obowiązują tylko jednostki organizacyjnie podległe organowi wydającemu 
te akty. Stanowią więc konstytucyjną formę aktu prawa wewnętrznego i są wydawane 
przez naczelny organ państwa. Rozważając znaczenie uchwał Rady Ministrów w syste-
mie źródeł prawa, warto wspomniane analizy poprzedzić krótkim przedstawieniem 
koncepcji tych aktów w okresie Rzeczypospolitej Ludowej.

Przepis art. 32 pkt 8 Konstytucji PRL stanowił o podejmowaniu przez Radę Mi-
nistrów rozporządzeń, uchwał na podstawie ustaw i w celu ich wykonania. W doktrynie 
panował pogląd, iż oba wymogi dotyczą tylko i wyłącznie rozporządzeń, a nie uchwał382. 

 381 Zdanie odrębne sędziego L. Garlickiego do pkt 1 sentencji wyroku Trybunału z dnia 1 grudnia 
1998 r., K 21/98.
 382 Zob. Z. Szeliga, Rada Ministrów a Sejm (1989–1997), Lublin 1999, s. 112.
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W tym czasie uchwały miały charakter wykonawczy lub samoistny. Pierwsze z podanych 
rozróżnień było związane z ich wydawaniem na podstawie i w celu wykonania ustawy383. 
Podstawę prawną uchwał mogła stanowić ustawa lub dekret, chyba że w jednym z tych 
przepisów została zastrzeżona forma rozporządzenia384. Z kolei uchwały samoistne 
oparto na ogólnej normie kompetencyjnej, co w konsekwencji spowodowało ustanawia-
nie nowych przepisów, z reguły o charakterze techniczno-organizacyjnym, których 
zadaniem było urzeczywistnienie przypisanych tej uchwale zadań385. Orzecznictwo TK, 
poświęcające wiele uwagi problematyce uchwał wykonawczych i samoistnych386, wska-
zywało potrzebę uściślania delegacji ustawowych do wydawania aktów normatywnych 
wykonawczych oraz przedmiotowego ograniczenia zakresu uchwał samoistnych. Samo-
istne uchwały Rady Ministrów stanowiły wtedy narzędzie będące symbolem ingerencji 
politycznej w obszar ustawowy dotyczący sfery praw obywateli387.

Nieco odmienną koncepcję przyjęła Mała Konstytucja z 1992 r.388 Przepis art. 54 
ust. 2 uprawniał Radę Ministrów do podejmowania uchwał w zakresie wykonywania 
swoich obowiązków konstytucyjnych. Artykuł 51 ust. 2 przyznawał Radzie funkcję 
kierowania całością administracji rządowej. Należy zauważyć, iż uchwały Rady miały 
luźny charakter wykonawczy w stosunku do ustawy. Opisywany organ posiadał upraw-
nienie do wydawania uchwał niemających w stosunku do ustaw charakteru ściśle wyko-
nawczego389.

Jak wynika z powyższego, charakter prawny uchwał Rady Ministrów uległ dale-
ko idącej zmianie. Akty te obowiązują jednostki podległe Radzie Ministrów i nie mogą 
stanowić podstawy prawnej decyzji względem obywatela. Uchwały mogą odnosić się do 
zakresu spraw nakreślonych w art. 146 ust. 3 i 4 Konstytucji RP390. Wspomniany przepis 
normuje kompetencje Rady Ministrów, stwierdzając m.in., iż prowadzi ona politykę 
wewnętrzną i zagraniczną państwa, co zostało zastosowane jako generalne określenie 
zadania rządu. Natomiast punkt wyjścia dla rozgraniczenia kompetencji w obrębie 

 383 J. Lang, Akty stanowienia prawa o charakterze wewnętrznym, [w:] M. Wierzbowski (red.), Prawo 
administracyjne, Warszawa 2011, s. 43.
 384 Z. Rybicki, op. cit., s. 134.
 385 J. Lang, Akty stanowienia prawa…, s. 43.
 386 Warto zwrócić uwagę na interesującą polemikę dotyczącą działalności prawotwórczej rządu, która 
wywiązała się w literaturze pomiędzy S. Rozmarynem, traktującym konstrukcję samoistnych uchwał rządu 
jak narzędzie kierowania gospodarką narodową, a W. Zakrzewskim, podającym w wątpliwość tezę wyrażo-
ną przez S. Rozmaryna. Krytykę poglądów S. Rozmaryna wyrażał J. Stembrowicz, sprzeciwiając się wyda-
waniu przez Radę Ministrów uchwał samoistnych. Por. S. Rozmaryn, Ustawa…, s. 195 i n.; W. Zakrzewski, 
W sprawie samoistnych uchwał Rządu, PiP 1962, z. 4-5, s. 642-643; J. Stembrowicz, Rada Ministrów w PRL 
w świetle założeń ustrojowych i praktyki, Warszawa 1968, s. 189 i n.
 387 S. Piątek, op. cit., s. 135.
 388 Dz. U. Nr 84, poz. 426.
 389 Z. Szeliga, op. cit., s. 114.
 390 P. Ruczkowski, Koncepcja aktów (źródeł)…, s. 249.
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organów władzy wykonawczej stanowi domniemanie kompetencji Rady Ministrów. 
Polega ono na powierzeniu rządowi wszystkich „spraw polityki państwa”, z wyjątkiem 
tych zastrzeżonych dla innych organów państwowych i samorządu terytorialnego. Z tego 
powodu warto podkreślić, że treść art. 146 ust. 3 i normy wynikające z tego przepisu 
przewidują kierowanie przez ten organ administracją rządową, co stanowi podstawę do 
wydawania wspomnianych aktów wewnętrznych391.

2.2.2. Uchwały Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji

Z art. 213 ust. 2 Konstytucji RP wynika kompetencja KRRiT do wydawania roz-
porządzeń oraz uchwał w sprawach indywidualnych. Tak sformułowany przepis budzi 
wątpliwości, czy ustrojodawca miał zamiar wskazać na uprawnienie KRRiT do podej-
mowania uchwał rozumianych jako akty prawa wewnętrznego, czy też aktów rozumia-
nych przykładowo jako akty administracyjne. Niejasności te wprowadza zastosowany 
w konstytucyjnym przepisie termin „indywidualny”, który mógłby wskazywać, że w tej 
sytuacji nie chodzi o uchwały w rozumieniu art. 93 Konstytucji RP. Z tego powodu 
należy badać indywidualnie każdą uchwałę KRRiT i na podstawie ustalonych w ten 
sposób cech zdecydować o zakwalifikowaniu jej jako aktu administracyjnego (np. kon-
cesji) lub aktu normatywnego, czyli aktu prawa wewnętrznego.

Przepis art. 9 ust. 1 ustawy z dnia 29 grudnia 1992 r.392 potwierdza konstytucyjne 
upoważnienie KRRiT do wydawania rozporządzeń i uchwał. Z kolei art. 9 ust. 3 stano-
wi o wydawaniu uchwał na podstawie i w celu ich wykonania. Zgodnie z art. 11 ust. 2 
statut Biura Krajowej KRRiT uchwała KRRiT w formie regulaminu. Dnia 16 lutego 
1996 r. podjęto uchwałę w sprawie przyjęcia Regulaminu prac Krajowej Rady Radiofo-
nii i Telewizji393. Uchwałą nr 173/2006 z dnia 29 marca 2006 r. KRRiT przyjęła Okreso-
wy Regulamin Prac Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji. W przeciwieństwie do tego 
aktu z całą pewnością aktem prawa wewnętrznego nie jest uchwała w sprawie umorzenia 
lub rozłożenia na raty zaległości w płatności opłat abonamentowych, wydawana na 
podstawie art. 9 ust. 1 w zw. z art. 10 ust. 1 ustawy z dnia 21 kwietnia 2005 r. o opłatach 
abonamentowych394.

 391 P. Sarnecki, Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz do przepisów, Warszawa 2000, Legalis.
 392 T.j. Dz. U. z 2020 r. poz. 805.
 393 Uchwała nr 40/96 w sprawie przyjęcia Regulaminu Pracy Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji, 
http://www.krrit.gov.pl/Data/Files/_public/Portals/0/KRRiT/informacje/regulamin_pracy_krrit_160296.
pdf [dostęp: 15.07.2021].
 394 T.j. Dz. U. z 2020 r. poz. 1689.

http://www.krrit.gov.pl/Data/Files/_public/Portals/0/KRRiT/informacje/regulamin_pracy_krrit_160296.pdf
http://www.krrit.gov.pl/Data/Files/_public/Portals/0/KRRiT/informacje/regulamin_pracy_krrit_160296.pdf
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2.2.3. Zarządzenia Prezesa Rady Ministrów i ministrów

Konstytucja RP zmieniła kwalifikację prawną zarządzeń. W okresie państwa 
socjalistycznego art. 33 ust. 2 Konstytucji PRL uznawał je za akty prawa powszechnie 
obowiązującego. Obecnie są one aktami wewnętrznymi. Ustawa konstytucyjna z dnia 
17 października 1992 r. jednoznacznie kwalifikowała ich wydawanie, podobnie jak roz-
porządzeń, na podstawie i w celu wykonania ustawy395.

W okresie Rzeczypospolitej Ludowej zarządzenia uznawano za podstawową ka-
tegorię aktów prawno-organizacyjnych, stanowionych w najrozmaitszych formach praw-
nych i na niejednolitych podstawach prawnych396. Zarządzenia były wydawane zarówno 
przez ministra czy wojewodę, jak i przez rektora szkoły wyższej, co powodowało chaos 
w ich nazewnictwie397. Uwaga ta pozostaje aktualna do dzisiaj.

Obecnie zarządzenie stanowi akt wewnętrzny. W świetle art. 93 Konstytucji RP 
zarządzenia są wydawane na podstawie ustawy, która powinna określać organ upraw-
niony do jego wydania oraz kompetencję, w której zakresie akt ten ma być stanowiony. 
Oznacza to również obowiązek powołania przepisu ustawy w wydawanym zarządzeniu. 
Niedopuszczalna jest także modyfikacja aktów prawa powszechnie obowiązującego za 
pomocą zarządzeń. Z punktu widzenia Konstytucji RP podmiotami uprawnionymi do 
ich wydawania są Prezes RM oraz ministrowie. Wykaz kompetencji kierowniczych za-
wiera art. 5 ustawy o Radzie Ministrów398.

Wydawanie zarządzeń jest związane z funkcją kierowania sprawowaną przez 
Prezesa RM, o której mowa w art. 148 pkt 2 Konstytucji RP. Kierowanie pracami Rady 
Ministrów, zgodnie z art. 5 ustawy o Radzie Ministrów, obejmuje wyznaczenie ministrom 
zakresu spraw, w których działają oni z upoważnienia Prezesa RM, żądanie informacji, 
dokumentów i sprawozdań okresowych lub dotyczących poszczególnej sprawy albo 
rodzaju spraw od ministra czy zarządzanie korespondencyjnego uzgodnienia stanowisk 
członków Rady Ministrów. Poza tym Prezes RM może zwoływać, brać udział i prze-
wodniczyć posiedzeniom organów pomocnych Rady Ministrów, a także zwoływać 

 395 J. Jeżewski, Komentarz do art. 93 Konstytucji. Uwaga nr II..., s. 165.
 396 W. Zakrzewski pisze, że wskutek uznania przez Konstytucję PRL z 1952 r. uchwał Rady Ministrów 
i zarządzeń ministrów za akty powszechnie obowiązujące charakter prawotwórczy tych aktów przestał bu-
dzić wątpliwości, co zdaniem tego autora świadczy o erozji tradycyjnych przesłanek o walorze prawotwór-
czym przyjmowanych w ramach koncepcji o prawie i prawotwórstwie. To spostrzeżenie skłoniło W. Za-
krzewskiego do sformułowania nowej definicji aktu prawotwórczego. Jest to według niego akt, który 
wyznacza wzory i reguły zachowania. Jego przestrzeganie jest dla adresata prawnie obowiązujące, niezależ-
nie od przyjętej formy, podstawy prawnej, zasięgu przedmiotowego i podmiotowego, zakresu i formy sank-
cji służących ochronie tego przestrzegania. Takie ujęcie pozwoliło autorowi na zaliczenie do działalności 
prawotwórczej wszystkich rodzajów aktów, w tym dyrektywnych i instrukcyjnych czy wytycznych. Zob. 
W. Zakrzewski, Zakres przedmiotowy i formy…, s. 14-15.
 397 J. Jeżewski, Prawo administracyjne w sferze…, s. 221.
 398 T.j. Dz. U. z 2021 r. poz. 178 ze zm.
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posiedzenia z udziałem właściwych ministrów, kierowników urzędów centralnych lub 
wojewodów i im przewodniczyć. Na podstawie art. 12 ustawy o Radzie Ministrów 
Prezes RM z własnej inicjatywy lub na wniosek członka Rady Ministrów może, w dro-
dze zarządzenia, tworzyć organy pomocnicze Rady Ministrów lub Prezesa RM. Artykuł 17 
ustawy czyni go kompetentnym do zwoływania posiedzeń Rady Ministrów, ustalania 
porządku i przewodniczenia tym posiedzeniom.

Z kolei uprawnienia kierownicze ministra wynikają z kierowania, nadzorowania 
oraz kontrolowania działalności organów podporządkowanych, urzędów oraz jednostek, 
co wynika z art. 34 ustawy o Radzie Ministrów. W ramach tej kompetencji minister 
tworzy i likwiduje jednostki organizacyjne, a także powołuje i odwołuje kierowników 
jednostek organizacyjnych, chyba że co innego wynika z przepisów odrębnych. Minister, 
w myśl art. 34a tej ustawy, w celu dostosowania do polityki ustalonej przez Radę Mini-
strów zasad i kierunków działania podległych lub nadzorowanych centralnych organów 
administracji rządowej, innych urzędów lub jednostek organizacyjnych niemających 
osobowości prawnej, może wydawać kierownikom urzędów centralnych oraz kierowni-
kom innych urzędów i jednostek organizacyjnych wiążące ich wytyczne i polecenia. 
Ograniczenie kompetencji do wydawania poleceń i wytycznych polega na tym, że oba 
akty nie mogą dotyczyć rozstrzygnięć co do istoty sprawy załatwianej w drodze decyzji 
administracyjnej, a także braku sposobności do zastosowania tych poleceń i wytycznych 
wobec organów, urzędów czy jednostek organizacyjnych wchodzących w skład zespo-
lonej administracji rządowej, chyba że przepisy szczególne stanowią inaczej.

2.2.4. Zarządzenia Prezydenta RP

Konstytucja RP tworzy zamknięty katalog aktów normatywnych wydawanych 
przez Prezydenta, czyli rozporządzeń z mocą ustawy i rozporządzeń, które są aktami 
o charakterze abstrakcyjno-generalnym399. Warto przypomnieć, iż art. 93 Konstytucji 
RP wśród organów upoważnionych do wydawania zarządzeń nie wymienia Prezydenta 
RP. Natomiast kompetencja do ich wydawania została ustalona w art. 142 ust. 1 Konsty-
tucji. W związku z tym powstała wątpliwość, czy pomimo przyjęcia innego rozwiązania 
akt Prezydenta należy traktować tak samo jak zarządzenie Prezesa RM czy ministra. 
Artykuł 142 Konstytucji RP zawiera bezpośrednie odniesienie do treści art. 93 ustawy 
zasadniczej, co zdaje się wyjaśniać wszelkie niejasności.

W tej sytuacji pozostaje ustalenie podmiotów, względem których Prezydentowi 
przysługuje kompetencja do stanowienia aktów prawa wewnętrznego w formie zarzą-
dzenia. W literaturze wskazuje się na następujące podmioty: Kancelarię Prezydenta RP, 
Radę Bezpieczeństwa Narodowego i Biuro Bezpieczeństwa Narodowego oraz Radę 

 399 L. Zacharko (red.), Organizacja prawna administracji publicznej, Katowice 2013, s. 78.



90

Akty prawa wewnętrznego organów administracji publicznej

Gabinetową. Zauważa się przy tym, iż Kancelaria jest organem o charakterze pomocni-
czym. Nie może stanowić to podstawy do przypisywania samodzielnych kompetencji 
temu podmiotowi z powodu jego pomocniczego statutu400.

Niewątpliwie jednym z podmiotów, w stosunku do których przysługują Prezyden-
towi RP kompetencje w zakresie prawotwórstwa wewnętrznego, jest Kancelaria Prezy-
denta Rzeczypospolitej401, co można bezpośrednio odczytać z art. 143 Konstytucji RP. 
Jak wynika z treści powołanego przepisu, Prezydent RP nadaje statut Kancelarii, a tak-
że powołuje i odwołuje Szefa Kancelarii Prezydenta.

Działalność polegająca na wydawaniu aktów wewnętrznych takich jak zarządzenia 
w sprawie określania zasad funkcjonowania Kancelarii Prezydenta RP ma niewielkie 
rozmiary402. Najczęstszym powodem ich wydawania jest uchwalenie statutu, regulaminu 
lub dokonanie zmian w jego treści403, określanie zasad wynagradzania Kancelarii RP czy 
dokonywanie zmian w treści tego aktu404. Zarządzenia dotyczące innej materii są wyda-
wane niezwykle rzadko405. Powołanie i odwołanie Szefa Kancelarii Prezydenta z pewnością 
nie stanowi przedmiotu działalności prawotwórczej w formie zarządzeń. Jest to akt indy-
widualny z zakresu stosowania prawa, w praktyce kwalifikowany jako postanowienie406.

Przepis art. 141 Konstytucji RP upoważnia Prezydenta RP do przewodniczenia 
Radzie Gabinetowej, którą tworzy Rada Ministrów. Czy zatem stanowi on podstawę do 
wydawania zarządzeń w kwestii funkcjonowania tego gremium?

 400 A. Bień-Kacała, Akty prawa wewnętrznego stanowione przez Prezydenta RP, PPK 2014, nr 2, 
s. 29 i n.
 401 Zatem Kancelaria Prezydenta RP nie jest organem władzy publicznej, lecz ciałem pomocniczym 
Prezydenta RP, co powoduje, że nie może podejmować żadnych decyzji władczych, a za jej działalność 
odpowiada Prezydent RP. Zob. P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji…, s. 296.
 402 Przykładowo w latach 2012-2015 wydano zaledwie kilka zarządzeń. Z wyliczeń prowadzonych na 
podstawie danych opublikowanych na stronie internetowej Sejmu wynika, że w tym okresie opublikowano 
osiem zarządzeń, http://isap.sejm.pl/KeyWordServlet?viewName=thasK&passName=Kancelaria%20Pre-
zydenta [dostęp: 15.07.2021].
 403 Zob. zarządzenie Prezydenta RP z dnia 7 sierpnia 2015 r. w sprawie nadania statutu Kancelarii Pre-
zydenta RP (M.P. poz. 762); zarządzenie Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 16 lipca 2015 r. zmie-
niające zarządzenie w sprawie nadania statutu Kancelarii Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej (M.P. 
poz. 660).
 404 Zob. zarządzenie Prezydenta RP z dnia 7 sierpnia 2015 r. w sprawie zasad wynagradzania pracow-
ników Kancelarii Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej (M.P. poz. 2015); zarządzenie Prezydenta RP z dnia 
16 lipca 2015 r. zmieniające zarządzenie w sprawie zasad wynagradzania pracowników Kancelarii Prezy-
denta RP (M.P. poz. 653).
 405 Jednym z nielicznych zarządzeń niedotyczącym nadania statutu czy ustalania zasad wynagradzania 
jest zarządzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 26 stycznia 2016 r. w sprawie zasad i trybu odbywania 
aplikacji administracyjnej w Kancelarii Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, wykazu stanowisk objętych 
aplikacją oraz zasad i wypadków dopuszczających zaliczenie aplikacji oraz zwolnienie od jej odbywania 
(M.P. poz. 155).
 406 Zob. postanowienie Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 5 sierpnia 2015 r. o odwołaniu 
Szefa Kancelarii Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej (M.P. poz. 776); postanowienie Prezydenta Rzeczy-
pospolitej Polskiej RP z dnia 7 sierpnia 2015 r. o powołaniu Szefa Kancelarii Prezydenta Rzeczypospolitej 
Polskiej (M.P. poz. 776).

http://isap.sejm.pl/KeyWordServlet?viewName=thasK&passName=Kancelaria%20Prezydenta
http://isap.sejm.pl/KeyWordServlet?viewName=thasK&passName=Kancelaria%20Prezydenta
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Analiza funkcjonowania Rady Gabinetowej, a także zbadanie więzi pomiędzy 
Prezydentem RP a członkami Rady Ministrów (czy też raczej braku tych więzi) naka-
zuje udzielenie odpowiedzi przeczącej. Kwestie związane z organizacją prac Rady Ga-
binetowej nie zostały określone w drodze ustawowej407. Obecnie w żadnym Dzienniku 
Urzędowym nie ma aktu prawa wewnętrznego (zarządzenia) normującego to zagadnie-
nie. Próba uregulowania sposobu funkcjonowania Rady w formie aktu prawa wewnętrz-
nego, podjęta przez Prezydenta RP Aleksandra Kwaśniewskiego w 1998 r., nie zakoń-
czyła się pomyślnie. Uznano wtedy, iż organy konstytucyjne są względem siebie 
autonomiczne, a zatem brak przesłanki podległości dającej sposobność do wydawania 
aktu prawa wewnętrznego408. Z praktyki wynika, że kwestie z zakresu czasu, miejsca 
i porządku obrad ustala Prezydent RP i przekazuje Prezesowi RM w formie pisma in-
formacyjnego, którego treść jest następnie udostępniana przez Premiera pozostałym 
ministrom409. Co więcej, brak określenia zakresu kompetencji Prezydenta RP związane-
go z przewodniczeniem posiedzeniom Rady Gabinetowej nakazuje uznać, że obejmuje 
ono typowe kompetencje związane choćby z otwieraniem posiedzeń i ich prowadzeniem, 
udzielaniem czy odbieraniem głosu410. Prezydent RP, przewodnicząc posiedzeniom, może 
jedynie zwracać uwagę członków Rady Ministrów na konkretne zagadnienia i zachęcać 
do podjęcia działań w normalnym trybie411. Prezydent RP wcale nie musi być jedynym 
inicjatorem posiedzeń Rady Gabinetowej. Może nim być także Prezes RM412, jednak 
i w tym przypadku ostateczna decyzji należy do Prezydenta413.

Idąc dalej, wypada ocenić więzi łączące Prezydenta RP z Radą Bezpieczeństwa 
Narodowego i w konsekwencji z Biurem Bezpieczeństwa Narodowego. Na więź osobo-
wą pomiędzy Prezydentem a członkami tej Rady wskazuje art. 144 ust. 3 pkt 26 Kon-
stytucji RP, który stanowi o powoływaniu i odwoływaniu członków Rady przez Prezy-
denta RP. Przyjmuje się, iż tryb jej działania wymaga formy zarządzenia głowy państwa414. 
Takie zarządzenie zostało wydane w dniu 24 maja 2010 r.415

 407 A. Bień-Kacała, Źródła prawa wewnętrznego…, s. 279.
 408 Ibidem, s. 280.
 409 B. Opaliński, Rada Gabinetowa w polskim systemie ustrojowym, PPK 2011, nr 1, s. 118.
 410 Ibidem.
 411 B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej…, s. 772.
 412 Taka sytuacja miała miejsce w czerwcu 2002 r. Rada Gabinetowa została zwołana wprawdzie przez 
Prezydenta Aleksandra Kwaśniewskiego, ale po uprzedniej inicjatywie Prezesa Rady Ministrów Leszka 
Millera. Zob. K. Leszczyńska, Rządy Rzeczypospolitej Polskiej (1989–2005), Toruń 2008, s. 412.
 413 B. Opaliński, op. cit., s. 117.
 414 P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji…, s. 292-293.
 415 Zob. https://www.bbn.gov.pl/ftp/dok/Zarzadzenie_Prezydenta_RP_z_24_maja_2010_r.__w_sprawie 
_trybu_dzial-ania_RBN.pdf [dostęp: 15.07.2021].

https://www.bbn.gov.pl/ftp/dok/Zarzadzenie_Prezydenta_RP_z_24_maja_2010_r.__w_sprawie_trybu_dzial-ania_RBN.pdf
https://www.bbn.gov.pl/ftp/dok/Zarzadzenie_Prezydenta_RP_z_24_maja_2010_r.__w_sprawie_trybu_dzial-ania_RBN.pdf
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2.3. Pozakonstytucyjne formy aktów wewnętrznie obowiązujących

Trzon systemu aktów prawa wewnętrznego stanowią akty wymienione w art. 93 
ust. 1 Konstytucji RP, co jednak nie oznacza istnienia konstytucyjnego zakazu dopusz-
czenia przez przepisy ustawowe stanowienia tych aktów także przez inne podmioty bądź 
też stanowienia aktów inaczej nazwanych. Należy uznać, że reguły konstytucyjne sto-
suje się również do innych kategorii prawa wewnętrznego w całej ich rozmaitości416. Jak 
wskazuje się w literaturze, „Przepis ten [art. 93 Konstytucji RP – przypis J.M.] musi mieć 
zastosowanie nie tylko do organów i aktów wyraźnie w nim wskazanych, ale do wszyst-
kich form prawotwórstwa «zarządzeniowego» i «powielanego» w obrębie państwowej 
administracji centralnej, w tym oczywiście do Rady Ministrów, jej prezesa i ministrów 
oraz uchwał i zarządzeń”417. Z tego powodu, mając na uwadze treść wcześniej przywo-
łanych orzeczeń sądowych, należy uznać, iż przepis art. 93 Konstytucji RP dotyczy 
wszelkich aktów wewnętrznych, także zarządzeń wydawanych przez organy wymienio-
ne w tym przepisie oraz innych organów, podejmujących je na zasadach określonych 
w tych przepisach. Przy okazji warto zwrócić uwagę na problem nazewnictwa tych 
aktów. Obok podmiotów legitymowanych do wydawania zarządzeń, określonych w Kon-
stytucji RP, zarządzenia mogą być wydawane także przez inne uprawnione podmioty.

W literaturze wskazywano na trudności, jakie sprawia kwalifikacja aktów we-
wnętrznych. „Odkrywaniem sfery cienia” nazwano próbę dokonania naukowej systema-
tyzacji aktów prawa wewnętrznego418. Najczęściej wskazuje się na następujące akty: 
zarządzenia, instrukcje, okólniki, wytyczne, statuty i regulaminy. Dość trudno jest 
znaleźć cechy wspólne wszystkich tych aktów, o czym świadczą już same trudności 
wynikające ze zróżnicowanego nazewnictwa.

W ramach przeprowadzonej typizacji aktów wewnętrznych J. Starościak wskazywał 
m.in. na instrukcje prawotwórcze wydawane na podstawie przepisu kompetencyjnego 
upoważniającego do działania oraz instrukcje interpretacyjne, dla których wystarczającą 
podstawą były akty o kompetencjach nadzorczych. Wymienił również polecenia służbowe 
i wytyczne, zarówno te o charakterze wiążącym, jak i niewiążącym. Za akty normatywne 
wewnętrzne L. Jastrzębski uznał okólniki, pisma okólne, instrukcje, ogólne zasady i wy-
tyczne419. Z. Leoński w wyniku analizy aktów prawnych wydawanych przez organy ad-
ministracji za generalne akty uznał: statuty, regulaminy i wytyczne420, zaś E. Ochendowski 
wymienił regulaminy, instrukcje i pisma okólne421. Zdaniem E. Ury zakres źródeł prawa 

 416 A. Bałaban, Prawo powszechnie a wewnętrznie obowiązujące, teza nr 2, Prz. Legisl. 2000, nr 3, s. 43.
 417 A. Szmyt, Konstytucyjny system źródeł…, 2004, s. 179.
 418 J. Jeżewski, Komentarz do art. 93 Konstytucji. Uwaga nr 5…, s. 167.
 419 L. Jastrzębski, Źródła prawa administracyjnego…, s. 23.
 420 Z. Leoński, Zarys prawa administracyjnego…, s. 269.
 421 E. Ochendowski, op. cit., s. 146.
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wewnętrznego jest szerszy od tego określonego w Konstytucji. Do katalogu tych aktów 
autorka zalicza: regulaminy, instrukcje, okólniki i wytyczne422.

Mając to na uwadze, należy w dalszych rozważaniach przybliżyć charakter praw-
ny aktów, tj. opisać wytyczne, instrukcje oraz okólniki i pisma okólne, a także statuty 
i regulaminy. Akty te były niejednokrotnie przedmiotem analizy monograficznej, dlatego 
przedstawione tu wyjaśnienia będą miały charakter syntetyczny. Ponadto wiele zagadnień 
związanych z funkcjonowaniem aktów wewnętrznych, tj. kwestie ich podstawy prawnej, 
treści, podmiotowego zakresu obowiązywania czy możliwego wpływu na sytuację praw-
ną jednostki, zostały zaprezentowane w niniejszej pracy w osobnych podrozdziałach.

2.3.1. Wytyczne

W okresie Rzeczpospolitej Ludowej wytyczne były uznawane za akty o charak-
terze doradczym, służącym koordynowaniu gospodarki narodowej423. Możliwość ich 
wydawania przewidywał art. 5 ustawy z dnia 20 marca 1950 r.424 o terenowych organach 
jednolitej władzy państwowej. Stanowił on, że „Rady narodowe działają na podstawie 
uprawnień ustawowych oraz zgodnie z wytycznymi i instrukcjami Rady Państwa, Rady 
Ministrów oraz właściwych ministrów”. Ponadto według art. 15 ust. 1 i 2 wspomnianej 
ustawy również Prezydium rady narodowej w zakresie podejmowanych czynności mia-
ło ustawowy obowiązek działania zgodnie z wytycznymi i instrukcjami prezydium rady 
narodowej wyższego stopnia. Prezydium wojewódzkiej rady narodowej działało stosow-
nie do uchwał wojewódzkiej rady narodowej, wytycznych i instrukcji Rady Ministrów 
oraz właściwych ministrów.

Praktyka okresu socjalistycznego wskazywała na szerokie wykorzystywanie 
wytycznych425 jako środka centralizowania administracji. Wynikało to z ogólnego upo-
ważnienia organów administracji do stosowania wytycznych w relacjach z organami 
niższego stopnia, co służyło nadawaniu opisywanej relacji charakteru hierarchicznego 
podporządkowania426. W prowadzonych ówcześnie rozważaniach podkreślano nadawa-
nie wytycznym różnej treści prawnej. Wielokrotnie akcentowano, że służyły one usta-
leniu zasad wykonywania aktów normatywnych, były też aktami ustalającymi w sposób 
wiążący stosowanie norm generalnych427. Miały abstrakcyjny i obowiązujący charakter428. 
Funkcją wytycznych było określanie przez organy nadrzędne sposobu oraz trybu 

 422 E. Ura, Prawo…, s. 50-51.
 423 J. Starościak, Decentralizacja administracji, Warszawa 1960, s. 161 i n.
 424 Dz. U. Nr 14, poz. 130 ze zm.
 425 Szerzej na ten temat W. Hoff, op. cit., s. 24 i n.
 426 E. Smoktunowicz, Wytyczne w działaniu administracji…, s. 49.
 427 Z. Rybicki, Administracyjno-prawne zagadnienia gospodarki planowej, Warszawa 1968, s. 163.
 428 M. Kierek, K. Sand, J. Szreniawski, op. cit., s. 31.
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stosowania obowiązujących norm prawnych przez organy podporządkowane429. Wytycz-
ne dotyczyły relacji pomiędzy organami administracji, ale mogły wpływać także na 
zaspokajanie potrzeb obywateli430.

Charakter prawny tych aktów nie był jednolity i wynikał z zależności od konkret-
nej podstawy prawnej. Niejasny charakter prawny sprzyjał swobodzie w ich wykorzy-
stywaniu w celu oddziaływania na jednostki nadzorowane i uszczuplaniu ich sfery sa-
modzielności431. Wytyczne mogły więc mieć charakter normy wiążącej lub zalecenia 
doradczego albo wskazywać jedynie ogólny charakter działania432. Jak wskazywał M. Kie-
rek: „Są one zasadniczo aktami wewnętrznymi, których celem jest ustalenie zasad wy-
konywania aktów prawnych, wykonywania zadań i trybu działania organów”433. M. Ja-
roszyński uznał je za „ogólne wskazania wydawane na podstawie ogólnego 
upoważnienia ustawy przez organy nadrzędne pod adresem organów podporządkowanych, 
ustalające w sposób obowiązujący stosowanie norm prawnych w praktyce”434.

Przyjęto więc pięć kategorii wytycznych: niestanowiące źródła prawa, abstrak-
cyjne, upodobnione do aktów normatywnych, nietworzące nowych stosunków prawnych, 
mające obowiązujący charakter435. Upoważnienie do wydania wytycznych nie musiało 
zostać ujęte expressis verbis. Podstawą wydawania wytycznych mógł być stosunek ko-
ordynacyjnoprawny łączący jednostkę koordynowaną i koordynującą436.

Obecnie rola wytycznych jest nieporównywalnie mniejsza. Są one stosunkowo 
rzadko podejmowane, co nie oznacza, że nie są obecne w praktyce organów administra-
cji publicznej. W literaturze bywają zaliczane do różnych form „wewnętrznego kierow-
nictwa”437. Wydawane są zarówno przez organy administracji państwowej (rządowej 
i nierządowej), jak i samorządowej. Przykładem takiego aktu mogą być wytyczne nr 1 
Komendanta Głównego Policji z dnia 27 kwietnia 2007 r. w sprawie przeprowadzania 
w Policji badań psychofizjologicznych, psychologicznych oraz testu sprawności fizycznej, 
o których mowa w art. 35a ustawy o Policji438. Wytyczne służą więc określeniu wewnętrz-
nych procedur obowiązujących w jednostce w celu zapewnienia jej prawidłowego funk-
cjonowania. Są stosowane także w sprawach strategicznych, w których najistotniejszą 
kwestią jest zapewnienie sprawnego funkcjonowania konkretnej jednostki. Najlepszym 

 429  Z. Rybicki, op. cit., s. 137.
 430 Ibidem, s. 138.
 431 E. Smoktunowicz, Wytyczne w działaniu administracji…, s. 50.
 432 J. Starościak, Źródła prawa administracyjnego…, 1977, s. 36.
 433 M. Kierek, op. cit., s. 744.
 434 M. Jaroszyński, Zagadnienia Rad Narodowych…, s. 291.
 435 K. Sobczak, Branżowa i terenowa koordynacja pracy przedsiębiorstw kluczowych, Warszawa 1965, 
s. 127.
 436 M. Kierek, op. cit., s. 745.
 437 J. Zimmermann, Prawo administracyjne…, s. 132.
 438 Dz. Urz. KGP, poz. 87.
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tego przykładem są wytyczne Wójta Gminy Masłów w sprawie doskonalenia działalno-
ści obronnej w Gminie Masłów w 2013 r.439, które poprzez specyficzny zakres normo-
wania mają de facto charakter powszechnie obowiązujący, bowiem są kierowane do 
jednostek spoza systemu organizacyjnego wójta wydającego akt. Zauważalną praktyką 
staje się wydawanie zarządzeń zawierających wytyczne normujące rozmaite kwestie 
dotyczące funkcjonowania jednostki. Przykładem takiego aktu jest zarządzenie nr 70 
Prezesa Rady Ministrów z dnia 6 października 2011 r. w sprawie wytycznych w zakresie 
przestrzegania służby cywilnej oraz w sprawie zasad etyki korpusu służby cywilnej440. 
Charakter wewnętrzny wytycznych znajduje swoje potwierdzenie w orzecznictwie. 
W jednym z orzeczeń Sąd stwierdził, iż „W świetle norm konstytucyjnych wytyczne nie 
są źródłem prawa powszechnie obowiązującego. Stanowią natomiast szczególny element 
systemu realizacji, który zawiera warunki i procedury obowiązujące instytucje uczest-
niczące w realizacji programu, obejmujące zarządzanie, monitoring, ewaluację, kontro-
lę i sprawozdawczość oraz sposób koordynacji działań tych instytucji. Wytyczne stano-
wią akty prawa wewnętrznego, kierowane do instytucji uczestniczących w realizacji 
programu (instytucji zarządzających, instytucji pośredniczących lub instytucji wdraża-
jących), podległych lub nadzorowanych przez ministra właściwego do spraw rozwoju 
regionalnego albo tych z wymienionych instytucji, którym na podstawie porozumienia 
albo umowy zostały powierzone określone zadania w zakresie przygotowania lub reali-
zacji danego programu operacyjnego. W stosunku do tych podmiotów postanowienia 
zawarte w wytycznych są wiążące. Wytyczne, będące elementem systemu realizacji 
programu operacyjnego, nie stanowią źródła prawa powszechnie obowiązującego, lecz 
łącznie z przepisami powszechnie obowiązującymi mogą stanowić podstawę sądowej 
kontroli przewidzianej w ustawie. Postanowienia wytycznych nie wiążą sądu admini-
stracyjnego, który dokonując kontroli procedury konkursowej, jest związany tylko prze-
pisami ustawy oraz tymi aktami prawa wspólnotowego, które mają charakter powszech-
nie obowiązujący”441.

2.3.2. Instrukcje

Instrukcje mają stosunkowo długą tradycję. Służyły wyjaśnieniu i wskazywaniu 
właściwej w danej sytuacji drogi postępowania442. J.S. Langrod określał je jako „opera-
cje instrukcyjne”, obejmujące takie akty jak instrukcje, okólniki czy regulaminy. Akty 
te miały wyjątkowe znaczenia dla praktyki administracyjnej. Obowiązywały wewnątrz 

 439 Zob. http://www.biuletyn.net/nt-bin/_private/maslow/2799.pdf [dostęp: 1.07.2021].
 440 M.P. Nr 93, poz. 953.
 441 Wyrok NSA z dnia 4 września 2019 r., I GSK 1280/18, Legalis nr 2265061.
 442 J. Jeżewski, Wewnętrzne prawo administracyjne…, s. 46.

http://www.biuletyn.net/nt-bin/_private/maslow/2799.pdf
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aparatury administracyjnej i występowały w stosunku hierarchicznym na wszystkich 
szczeblach instancyjnych443. „Prawo instrukcyjne” było szczególnie często wydawane 
w czasach Polskiej Rzeczpospolitej Ludowej, regulując w drobiazgowy sposób rozmaite 
kwestie dotyczące gospodarki narodowej, tym samym prowadząc zmniejszania bezpo-
średniego wpływu przepisów ustawowych w różnych dziedzinach444.

Przez długie lata w okresie Rzeczpospolitej Ludowej występował problem z od-
różnieniem instrukcji od innych aktów wewnętrznych, w tym przede wszystkim od 
wytycznych itp.445 Instrukcje stanowiły instrumenty kierowania działalnością admini-
stracji w ramach prawa. Służyły kształtowaniu polityki administracyjnej tworzonej w celu 
wyznaczenia reguł zachowania jednostek podległych. Charakterystykę instrukcji prze-
prowadził m.in. J. Starościak, który uznał, że instrukcja nie może naruszać prawnie 
zagwarantowanej samodzielności działania podmiotu. Nie może ona być wiążąca dla 
obywateli, dlatego też nie narusza ich prawa do sądów. Instrukcje były kierowane szcze-
gólnie do pracowników organu administracyjnego. Wykonanie instrukcji wynikało 
z istnienia więzi służbowych i dlatego jej niewykonanie było obwarowane sankcją od-
powiedzialności służbowej446. Rolą instrukcji było określanie przez organy nadrzędne 
sposobu oraz trybu stosowania obowiązujących norm prawnych przez organy podpo-
rządkowane.

Obecnie tego typu akty są przyjmowane dość sporadycznie. Najczęstszą ich formę 
stanowi instrukcja kancelaryjna określająca szczegółowy tryb postępowania z dokumen-
tacją. Dotyczy więc obiegu dokumentacji w danej jednostce w celu zapewnienia jedno-
litego sposobu tworzenia, ewidencjonowania i przechowywania dokumentów. Jest zatem 
kierowana do podmiotów podporządkowanych organowi wydającemu akt. Instrukcje nie 
mogą być kierowane do obywatela, choć poprzez kształtowanie zasad postępowania 
z dokumentacją mogą niejednokrotnie wywierać wpływ na jego sytuację prawną447.

2.3.3. Okólniki i pisma okólne

Okólniki i pisma okólne, podobnie jak instrukcje, były pismami kierowanymi przez 
organy wyższe do organów podporządkowanych i mogły zobowiązywać organy admi-
nistracji do działania. Nie stanowiły norm prawnych. Ich celem było ułatwienie procesu 

 443 J.S. Langrod, Znaczenie prawne instrukcji w prawie administracyjnym, „Gazeta Administracji” 
1946, nr 12, R. XXII, s. 600-602.
 444 T. Kuta, Źródła prawa administracyjnego, [w:] J. Boć, T. Kuta, op. cit., s. 42-43.
 445 J. Korczak, Akty kierowania w systemie…, 1985, s. 144.
 446 J. Starościak, Podstawy prawne…, s. 57-67.
 447 Na przykład zarządzenie nr 5 Komendanta Głównego Policji z dnia 2 lutego 2001 r. w sprawie me-
tod i formy pracy kancelaryjnej w Komendzie Głównej Policji, w Wyższej Szkole Policji, i szkołach poli-
cyjnych, Dz. Urz. KGP Nr 3, poz. 29 ze zm.
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stosowania prawa448. Okólniki nazywane były „aktami kameleonami”. Stanowiły akt 
wewnętrzny zawierający różne dyspozycje, tj. nakazy, zalecenia, wskazówki organiza-
cyjne. Były aktami szczególnie popularnymi w XIX i XX w. Akcentowano wtedy brak 
rygorów określających związek formy i treści, co szczególnie zwiększało jego zalety 
operacyjne, stąd okólnik często regulował treści, które powinny obejmować akty nor-
matywne ministrów449.

Z badań przeprowadzanych przez L. Bara wynika, iż okólniki przybierały postać 
wiążących wskazówek w zakresie wykładni oraz stosowania norm prawnych, a także 
sposobu wykonania zadań. Niejednokrotnie były to polecenia wyznaczające sposób 
rozwiązania pewnych zagadnień. Okólniki nie zawierały podstawy prawnej i nie zmie-
rzały do tworzenia nowych sytuacji prawnych. Pełniły pomocniczą i służebną rolę 
w odniesieniu do zarządzenia oraz w stosunku do aktów normatywnych wyższego 
rzędu450.

J. Starościak, dokonując charakterystyki okólnika i instrukcji, nazywał je pisma-
mi urzędowymi, które nie tworzą nowych reguł zachowania dla administracji lub nowe-
go prawa, a służą jedynie wyjaśnieniu już istniejącego lub nowego prawa. Okólniki nie 
obowiązywały obywateli. Wynika z tego, że stanowiły one podstawę do tworzenia 
obowiązków prawnych w ramach stosunków służbowych pomiędzy organami połączo-
nymi więzami podległości. Mogły ograniczyć swobodę wyboru, zobowiązując organ do 
ściśle określonego zachowania w ramach rozwiązań dopuszczonych normami prawnymi 
wyższego rzędu451.

Pisma okólne zajmowały w hierarchii aktów prawnych pozycję niższą od okólni-
ka. Były one podpisywane głównie przez dyrektorów departamentów. Służyły przeka-
zywaniu informacji oraz wyjaśnień. Wskazywały także już obowiązujące przepisy 
i wynikające z nich obowiązki. W praktyce występowały także pisma okólne wydawane 
przez Prezesa Rady Ministrów. Zawierały najczęściej dyrektywy polityczne, społeczne 
i gospodarcze, dotyczyły spraw ważnych społecznie. W przeciwieństwie do innych pism 
okólnych nie miały charakteru informacyjnego czy wyjaśniającego, stanowiły formę 
równorzędną okólnikom. Z tego powodu w praktyce zacierały się różnice między oboma 
aktami, dlatego zgłaszano wątpliwości co do sensu istnienia zarówno okólników, jak 
i pism okólnych, gdyż służyły one oznaczaniu podobnej treści przy stosowaniu różnych 
określeń452.

 448 M. Kierek, K. Sand, J. Szreniawski, op. cit., s. 31.
 449 J. Jeżewski, Wewnętrzne prawo administracyjne, [w:] J. Boć (red.), Prawo administracyjne…, s. 46.
 450 L. Bar, op. cit., s. 302.
 451 J. Starościak, Źródła prawa administracyjnego, [w:] E. Iserzon, J. Starościak, Prawo administracyj-
ne, red. J. Starościak, Warszawa 1966, s. 45.
 452 L. Bar, op. cit., s. 302.
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Obecnie obie formy są znacznie rzadziej praktykowane. W dziennikach urzędowych 
można znaleźć liczne przykłady okólników czy pism wydawanych w okresie Rzeczpo-
spolitej Ludowej453. Mając na uwadze skalę prawotwórstwa wewnętrznego, można spotkać 
tylko pojedyncze przykłady takich pism okólnych. Być może wynika to z faktu, że takie 
akty nie są publikowane, co nie przekreśla ich praktycznego zastosowania.

2.3.4. Statuty i regulaminy

Problematyka statutów i regulaminów została dość szeroko opracowana w litera-
turze. Wystarczy choćby wspomnieć o monografii R. Raszewskiej-Skałeckiej Statut 
i regulamin zakładu administracyjnego jako źródło prawa454, poświęconej w całości tej 
tematyce.

W okresie Polskiej Rzeczpospolitej Ludowej statuty i regulaminy określane były 
jako wewnętrzne akty generalne i obowiązywały wyłącznie w ramach danych jednostek 
organizacyjnych w sprawach związanych z ich działalnością455. Służyły one wypełnieniu 
luki w prawnym obrazie instytucji, w której były nadawane. Podkreślano, iż organizacja 
wewnętrzna należy do naturalnych elementów zakresu przedmiotowego tych aktów456.

W literaturze wskazuje się na niejednolity charakter prawny statutów. Występują 
one zarówno w formie aktu powszechnie obowiązującego, jak i wewnętrznego, co spra-
wia trudności z ich umiejscowieniem w strukturze źródeł prawa457. Akty funkcjonujące 
„wewnątrz” zakładu publicznego są niejednokrotnie określane jako „akty prawa zakła-
dowego”458. Problematykę statutów i regulaminów wydawanych przez organy zakładu 
administracyjnego zgłębiała R. Raszewska-Skałecka we wspomnianej już wyżej mono-
grafii, podkreślając trudności związane z ich wbudowaniem w konstytucyjny system 
źródeł prawa. W wielu statutach i regulaminach można znaleźć normy prawne, które 
mają charakter zarówno powszechny, jak i wewnętrzny. Dotyczą one bowiem nie tylko 
spraw wewnętrznego ustroju zakładu, ale normują też stosunki pomiędzy organami 
zakładu i jego pracownikami oraz użytkownikami. Regulują również często prawa 
i obowiązki użytkowników zakładu459.

 453 Na przykład pismo okólne Ministra Rolnictwa z dnia 4 lipca 1953 r. w sprawie wyjaśnienia pojęć 
elektryfikacji i doelektryfikacji gromad wiejskich w celu ustalenia właściwej opłaty za elektryfikację (elek-
tryfikację), M.P. Nr 70, poz. 853.
 454 R. Raszewska-Skałecka, Statut i regulamin zakładu administracyjnego jako źródło prawa, Wrocław 
2007.
 455 Z. Rybicki, op. cit., s. 137.
 456 Szerzej na ten temat: W. Kisiel, Statut i regulamin organizacyjny w praktyce administracji publicz-
nej, OMT 1988, nr 4, s. 18 i n.
 457 M. Stahl, Akty prawne…, s. 272.
 458 Ibidem.
 459 R. Raszewska-Skałecka, Statut i regulamin zakładu…, s. 314 i n. Zob. też eadem, Statut i regulamin 
szkolnego zakładu administracyjnego w świetle obowiązującego systemu źródeł prawa, 
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Statuty i regulaminy są postrzegane w doktrynie jako typy aktów prawa wewnętrz-
nego, których stanowienie musi opierać się na normie ustawowej, zaś zawarte tam wska-
zania nie powinny wykraczać poza ramy określone przez prawo powszechnie obowiązu-
jące460. Należą one do aktów normatywnych służących regulowaniu wewnętrznego 
ustroju i funkcjonowanie jednostek organizacyjnych. Normują w szczególności takie 
kwestie, jak: podział pracy, zakresy czynności, układy zależności, zasady wewnętrznej 
koordynacji działań czy kontroli wewnętrznej461. Regulaminy służą za to wskazaniu zasad, 
przesłanek oraz trybu podejmowania powtarzających się czynności w zakresie pewnych 
rygorów administracyjnoprawnych i w odniesieniu do nieokreślonej liczby adresatów462.

Regulaminy i statuty są dość często wydawane przez organy administracji pu-
blicznej pod postacią zarządzeń. Przykładem statutu jako aktu prawa wewnętrznego jest 
z całą pewnością statut urzędu wojewódzkiego463. Niejednokrotnie organy administracją 
wydają regulaminy dotyczące zasad wynagradzania, kontroli czy zasad funkcjonowania 
danej jednostki. Ich zbadanie jest przedmiotem analiz piątego rozdziału, stąd w tym 
miejscu wskazałam jedynie na kilka podstawowych kwestii.

2.4. Podmioty kompetentne do wydawania aktów prawa wewnętrz-
nego

Racjonalne tworzenie prawa wymaga rozdzielenia kompetencji prawotwórczych 
pomiędzy poszczególne ogniwa administracji464. Z tego powodu pojęcie kompetencji jest 
powiązane z określeniem zakresu działania organu administracji publicznej, które dotyczy 
sytuacji prawnej tego organu465. Pojęcie kompetencji pozwala więc także na określenie 
podmiotowego zakresu stosowania konkretnej formy działania466. Zaprezentowane twier-
dzenia mają swoje bezpośrednie odniesienie do źródeł prawa wewnętrznego. Jak już za-
uważono, katalog źródeł prawa wewnętrznego jest otwarty zarówno pod względem przed-
miotowym, jak i podmiotowym. Oznacza to, że organy kompetentne do wydawania tych 

[w:] A. Szadok-Bratuń (red.), Nowe prawo o szkolnictwie wyższym a podmiotowość studenta, Wrocław 
2007, s. 37-53; eadem, Miejsce statutu i regulaminu zakładu administracyjnego w systemie źródeł prawa. 
Kwestie wybrane, Acta UWr. nr 3052, „Przegląd Prawa i Administracji” 2008, t. LXXVII, s. 259-291.
 460 M. Stahl, Akty prawne…, s. 272.
 461 J. Boć, Akty prawne stanowione przez administrację naczelną, [w:] J. Boć (red.), Prawo administra-
cyjne, Wrocław 2007, s. 82.
 462 J. Filipek, Prawo administracyjne..., cz. I, s. 93.
 463 E. Ura, Prawo…, s. 51.
 464 W. Zakrzewski, Zakres przedmiotowy i formy…, s. 84.
 465 M. Matczak, Kompetencja…, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wróbel (red.), System Prawa 
Administracyjnego, t. 1…, s. 432-433.
 466 Z. Cieślak, Podstawowe pojęcia nauki prawa administracyjnego, [w:] Z. Niewiadomski (red.), Pra-
wo administracyjne…, s. 84.
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aktów nie zostały wyczerpująco określone w treści Konstytucji RP. Jak twierdzi A. Bień-
-Kacała, Konstytucja RP nie wskazuje w sposób jednoznaczny podmiotów umocowanych 
do wydawania aktów wewnętrznych. Nie zastrzega również prawa do ich stanowienia 
organom wyłącznie określonym w tekście ustawy zasadniczej, co oznacza, że do ich 
wydawania mogą zostać legitymowane organy pozakonstytucyjne467. Z tego powodu 
należy uznać słuszność stwierdzenia: „Błędem byłoby jednak ograniczenie kręgu organów, 
mających kompetencję do wydawania aktów, o których mowa w art. 93, tylko do wyli-
czonych powyżej i nazwanych w art. 93 ust. 1 oraz do Prezydenta RP i przewodniczących 
komitetów”468.

W literaturze wielokrotnie wyrażano pogląd co do podmiotów kompetentnych do 
wydawania tych aktów prawa wewnętrznego. S. Biernat uzupełnił konstytucyjny katalog 
organów upoważnionych do wydania aktów wewnętrznych (tj. Radę Ministrów i wszyst-
kich ministrów, nie tylko tych kierujących działami administracji rządowej) o centralne 
organy administracji rządowej. Wydawanie aktów wewnętrznych nie przemawia za 
przyjęciem ścisłej wykładni przepisów konstytucyjnych i ustawowych, jak to ma miejsce 
w przypadku rozporządzeń. Wynika to z założenia, że akty wewnętrzne powinny być 
instrumentem kierowania podległymi jednostkami organizacyjnymi nie tylko przez 
ministrów, ale także przez centralne organy administracji469. E. Ochendowski wskazuje 
na organy administracji rządowej i samorządowej470. Zdaniem J. Filipka akty wewnętrz-
ne w postaci uchwał i zarządzeń mogą wydawać także organy terenowe w zakresie 
działania i norm kompetencyjnych organu, który je ustanawia, o mocy niższej od norm 
stanowionych na szczeblu centralnym471. Zbliżone stanowisko przyjmuje M. Stahl, któ-
ra uważa, że akty prawa wewnętrznego mogą wydawać, oprócz organów wymienionych 
w art. 93 Konstytucji RP, Prezydent RP, przewodniczący określonych w ustawie komi-
tetów, centralne organy administracji rządowej, terenowe organy administracji zespolo-
nej i niezespolonej oraz organy zakładów administracji państwowej472. Opisywana kom-
petencja dotyczy również organów samorządu terytorialnego, jeśli akt jest kierowany 
tylko do jednostek podległych organowi wydającemu akt, czego przykładem może być 
uchwała budżetowa473.

 467 A. Bień-Kacała, Źródła prawa, [w:] Z. Witkowski, A. Bień-Kacała (red.), Prawo konstytucyjne, 
Toruń 2015, s. 44.
 468 K. Działocha, Komentarz do art. 93 Konstytucji. Uwaga nr 3, [w:] L. Garlicki (red.), Konstytucja 
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 2, Warszawa 2001, s. 7.
 469 S. Biernat, op. cit., s. 74.
 470 E. Ochendowski, op. cit., s. 146.
 471 J. Filipek, Prawo administracyjne…, cz. I, s. 89.
 472 M. Stahl, Akty prawne…, s. 271-272.
 473 J. Lang, Krajowe źródła prawa administracyjnego, [w:] M. Wierzbowski (red.), Prawo administra-
cyjne, Warszawa 2015, s. 38.
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W związku z tym należy podkreślić występującą w doktrynie zgodę co do wyłą-
czenia z zakresu podmiotów legitymowanych do wydawania aktów prawa wewnętrzne-
go podmiotów o charakterze prywatnoprawnym, tj. fundacji, stowarzyszeń czy spółek 
prawa handlowego474.

Przy braku szczególnej podstawy prawnej niedopuszczalne jest przenoszenie 
kompetencji między organami. Zasada zachowania kompetencji stanowi jedną z podsta-
wowych zasad prawa administracyjnego. Zatem organ administracji publicznej podej-
mujący działanie powinien to czynić w granicach przyznanej mu kompetencji, którą 
określa się jako „sytuację prawną podmiotu oznaczonego przez regułę kompetencyjną, 
który dokonując ciągu czynności psychofizycznych lub konwencjonalnych prostych 
dokonuje czynności prawnej doniosłej prawnie, a przez to ustanawia, zmienia lub uchy-
la normę (regułę), aktualizuje cudzy obowiązek lub realizuje element proceduralny 
w procedurach ustanawiania, zmieniania lub uchylania norm (reguł) czy procedurze 
aktualizowania cudzego obowiązku”475. Ponadto należy podkreślić, iż kompetencji or-
ganu nie można domniemywać, ale musi ona wprost wynikać z przepisów prawa. Usta-
wodawca nie może w sposób dowolny przydzielać kompetencji poszczególnym organom, 
ale powinien to czynić z uwzględnieniem „roli i pozycji ustrojowej organu”476. Akt 
prawny wydany przez organ musi przytaczać podstawę prawną aktu wyższego rzędu477.

Zatem akty prawa wewnętrznego mogą być wydawane przez organy wymienione 
bezpośrednio w Konstytucji lub upoważnione do tego na podstawie konkretnych prze-
pisów. W dalszych rozważaniach przyjęto podział zastosowany przez J. Bocia na organy 
administracji samorządowej, organy administracji rządowej i organy administracji pań-
stwowej. O ile zakres podmiotowy pierwszych z dwóch kategorii nie wzbudza większych 
wątpliwości, o tyle należy wyjaśnić zakres podmiotowy wyodrębnionej przez uczonego 
administracji państwowej. Autor do tak nazwanej grupy zaliczył następujące organy: 
Prezydenta RP, NIK, KRRiT, RPO, Krajową Radę Sądownictwa, NBP, a także central-
ne organy administracji podległe Sejmowi, ambasadorom i konsulom Rzeczypospolitej, 
jako organy administracji państwowej funkcjonujące za granicą państwa, oraz admini-
strację wymiaru sprawiedliwości, a także administrację Sejmu i Senatu478.

 474 M. Haczkowska, Komentarz do art. 93 Konstytucji. Uwaga nr 2, [w:] eadem (red.), Konstytucja 
Rzeczypospolitej Polskiej…, s. 253.
 475 M. Matczak, Kompetencja organu administracji publicznej, Kraków 2004, s. 184.
 476 Zob. wyrok z dnia 23 marca 2006 r., K 4/60, za: W. Sokolewicz, Rozdział I. Rzeczypospolita, 
[w:] L. Garlicki (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. V, Warszawa 2007, s. 8.
 477 J. Jeżewski, Komentarz do art. 93. Uwaga nr 3…, s. 166.
 478 J. Boć, Administracja publiczna w Polsce, [w:] A. Błaś, J. Boć, J. Jeżewski (red.), Nauka admini-
stracji, Wrocław 2013, s. 53 i n.
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2.5. Podstawa prawna aktów prawa wewnętrznego

W świetle zasady demokratycznego państwa prawa organy władzy publicznej 
działają na podstawie i w granicach prawa powszechnie obowiązującego. Oznacza to, iż 
wszelka działalność organów władzy publicznej, także ta prawotwórcza, powinna mieć 
podstawę prawną. Poza tym konstytucyjna zasada legalizmu479 i zasada podziału władz480 
wskazuje na istniejący w ramach rozbudowanego systemu organów wykonujących wła-
dzę publiczną podział kompetencji pomiędzy poszczególne organy o charakterze bez-
względnie obowiązującym. Zasady te wyznaczają niejako kierunek interpretacji posta-
nowień Konstytucji RP także w zakresie podstawy prawnej wydawania tych aktów.

Brak powołania podstawy prawnej albo jej nieprecyzyjne wskazanie z pewnością 
utrudnia ustalenie powiązań określonego aktu prawnego z aktem prawnym wyższej ran-
gi, co z kolei wpływa na sposób jego interpretacji. Powołanie podstawy prawnej ułatwia 
kontrolę prawodawstwa. Nie sposób wykluczyć, iż niejednokrotnie brak podstawy praw-
nej może służyć normodawcy do „pozorowania” normotwórczego charakteru aktu481.

Podstawa prawna powinna wskazywać organ upoważniony do wydania aktu 
prawa wewnętrznego. Pojęcie upoważnienia bywa wykorzystywane do nazwania nor-
modawczych kompetencji administracji482. Obie kategorie pojęciowe (tj. pojęcie kompe-
tencji i podstawy prawnej) są ze sobą ściśle powiązane. Konsekwencją przyjęcia, iż 
kompetencja określa sytuację prawną organu, jest założenie, iż każde działanie admini-
stracji powinno być realizowane na właściwej podstawie prawnej483.

Powyższe ustalenia mają ogromne znaczenie, ponieważ ustawa zasadnicza w nie-
wielkim stopniu reguluje tematykę podstawy prawnej aktów prawa wewnętrznego484. 
Konstytucja RP stanowi jedynie, że „zarządzenia są wydawane tylko na podstawie usta-
wy”. Pojawia się zatem pytanie, czy przywołany przepis dotyczy jedynie zarządzeń, czy 
odnosi się do wszystkich aktów prawa wewnętrznego? Ustalenia co do otwartego charak-
teru źródeł prawa wewnętrznie obowiązującego zdają się potwierdzać pogląd o bezpo-
średnim zastosowaniu wskazanego przepisu do innych aktów prawa wewnętrznego. 

 479 Art. 7 Konstytucji stanowi, iż „Organy władzy publicznej działają na podstawie i w granicach prawa”.
 480 Treść art. 10 brzmi następująco: „Ustrój Rzeczypospolitej Polskiej opiera się na podziale i równo-
wadze władzy ustawodawczej, władzy wykonawczej i władzy sądowniczej”.
 481 J. Jabłońska-Bonca, Prawo powielaczowe…, s. 106-107.
 482 T. Rabska, Prawny mechanizm kierowania gospodarką, Wrocław-Warszawa-Kraków 1990, s. 126.
 483 M. Matczak, Kompetencja…, s. 433.
 484 W okresie Rzeczpospolitej Ludowej podstawę prawną do wydawania aktów normatywnych w sfe-
rze wewnętrznej stanowiły przepisy wyraźnie upoważniające organ administracyjny do wydawania ogólnie 
obowiązujących norm poprzez niesprecyzowanie warunków, w których rady narodowe mogły wydawać 
przepisy prawne, pozostawiając uregulowanie tej kwestii przepisom szczegółowym. Dzięki temu możliwe 
było powiązanie aktu normatywnego ze sprawami, które miał normować. Por. J. Starościak, Źródła prawa 
administracyjnego…, 1977, s. 40.
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Pozostaje zatem rozstrzygnąć, czy akty prawa wewnętrznego mogą być wydawane jedy-
nie na podstawie ustawy, czy upoważnienie do ich wydania może być zawarte w innym 
akcie normatywnym.

Analiza podstawy aktów prawa wewnętrznego w pierwszej kolejności uwypukla 
zagadnienia podstawy prawnej uchwał Rady Ministrów, tym bardziej że Konstytucja RP 
milczy w tym zakresie. W doktrynie przyjmuje się, iż uchwały mogą być wydawane na 
podstawie ogólnej normy konstytucyjnej stanowiącej podstawę uprawnień Rady Mini-
strów485. Jak zauważa Z. Szeliga, w przypadku uchwał Rady Ministrów praktyka wska-
zuje na ich podstawę w upoważnieniach ustawowych, natomiast z punktu widzenia 
przepisów Konstytucji RP upoważnienia te stanowią konkretyzację podstawy konstytu-
cyjnej486. Z innego założenia wychodzi P. Sarnecki, uznając, iż obowiązek wydawania 
zarządzeń tylko na podstawie ustawy ma swoje bezpośrednie odniesienie również do 
uchwał, ze względu na bezpośredni wpływ art. 93 na wszystkie akty prawa wewnętrz-
nego. Pewne wskazania wynikają z wyroków TK487.

Należy przy tym zauważyć, że żaden przepis Konstytucji RP nie upoważnia Rady 
Ministrów do regulowania wybranej materii w drodze uchwały. Niczego też nie wyjaśnia 
treść art. 146 ust. 4 Konstytucji, dlatego odpowiedź w tej kwestii musi być oparta na 
poglądach doktryny i orzecznictwa488. A zatem konstytucyjny przepis upoważniający do 
wydania aktu prawa wewnętrznego powinien wynikać z kompetencji, która będzie wy-
magać wydania aktu normatywnego489. Jednocześnie należy zauważyć, że samodzielność 
rządu w wydawaniu uchwał samoistnych jest ograniczona. Uchwały bowiem nie mogą 
wkraczać w materię ustawową, zatem samodzielność rządu w ich wydawaniu powinna 
mieścić się w granicach ustawowych490. Warto przy tym podkreślić, że samoistna uchwa-
ła nie może określać praw jednostki, nawet gdy nie pogarsza jej sytuacji określonej usta-
wą. Inne stanowisko zawiera wewnętrzną sprzeczność i może doprowadzić do naruszenia 
zasad praworządności, gdyż może stać się instrumentem różnicowania praw obywateli ze 
względu na to, że „prowadzi […] z jednej strony do przyznania obywatelowi uprawnienia, 
z drugiej jednak strony uzależnia realizację określonych praw w danej dziedzinie od re-
glamentacyjnej działalności organów administracji państwowej, co prowadzi do ograni-
czenia swobód obywatelskich”491. W doktrynie wyrażany jest także pogląd zezwalający 
uchwale Rady Ministrów na brak powołania jakiejkolwiek podstawy prawnej, co ma 

 485 P. Tuleja, op. cit., s. 62; M. Stahl, Akty prawne..., s. 270.
 486 Z. Szeliga, op. cit., s. 116 i n.
 487 Wyrok TK z dnia 1 grudnia 1998 r., K 21/98, oraz wyrok TK z dnia 28 czerwca 2000 r., K 25/99.
 488 K. Działocha, Komentarz do art. 93 Konstytucji. Uwaga nr 5..., s. 11.
 489 Ibidem.
 490 M. Stahl, Akty prawne..., s. 267-272; J. Boć, Akty prawne stanowione przez administrację naczelną, 
[w:] idem (red.), Prawo administracyjne..., s. 82.
 491 K. Działocha, Komentarz do art. 93 Konstytucji. Uwaga nr 2…, s. 4.
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potwierdzać „elastyczność” tego aktu. Wystarczy jedynie, że będzie mieścić się w zakre-
sie ustawowo przyznanych kompetencji Rady Ministrów492.

Milczenie Konstytucji przełamuje § 33 rozporządzenia Prezesa RM w sprawie 
„Zasad techniki prawodawczej” z dnia 20 czerwca 2002 r. W świetle tego przepisu pod-
stawą prawną dla uchwał Rady Ministrów może być Konstytucja RP lub ustawa, natomiast 
uchwały innych organów oraz zarządzenia powinny być wydawane na podstawie ustawy. 
Jak zauważa T. Bąkowski: „Ta szczególna cecha, jaką jest samoistny charakter uchwał 
Rady Ministrów, nie rozciąga się na akty wydawane w drodze uchwały przez inne pod-
mioty administracji. Stąd też uchwały Rady Polityki Pieniężnej, Zarządu NBP, Komite-
tu Integracji Europejskiej, Komisji Papierów Wartościowych i Giełd oraz innych pod-
miotów są podejmowane na podstawie upoważnień przewidzianych w ustawach zwykłych. 
Ustawowe upoważnienia do podejmowania uchwał przez wymienione wyżej podmioty 
są jedyną podstawą prawną określającą autorów aktu prawotwórczego. Przepisy ustawy 
zasadniczej nie wskazują na żaden z tych podmiotów jako na podmiot o kompetencjach 
prawotwórczych. Dlatego też w powyższych przypadkach nie powinno być wątpliwości 
co do konieczności istnienia ustawowego umocowania do podejmowania uchwał”493. 
Z tego powodu akty prawa wewnętrznego mogą być wydawane na podstawie upoważnień 
ustawowych lub przepisów kompetencyjnych494.

Pomimo nieprecyzyjnego określenia problematyki podstawy prawnej uchwał Rady 
Ministrów doktryna przyjęła, że zarówno przepis Konstytucji, jak i ustawy może stano-
wić podstawę do wydania uchwały Rady Ministrów495, co wynika szczególnie z usytu-
owania Rady Ministrów w systemie organów władzy publicznej496, także w celu dania 
rządowi samodzielności w podejmowaniu działań dla realizowania jego zadań i polityki 
oraz określenia sposobów ich realizowania czy sprawowania kierownictwa wobec orga-
nów podległych497. Z tego powodu szczególną podstawę konstytucyjną uchwał RM może 
stanowić art. 146 Konstytucji498.

Idąc dalej, warto podkreślić, że zarządzenia Prezesa RM oraz ministrów powinny 
być wydawane tylko na podstawie ustawy, co z punktu widzenia literalnego brzmienia 
tego przepisu wyklucza ich wydawanie na podstawie Konstytucji. Stanowisko to należy 
uznać za słuszne, pomimo okoliczności ustanowienia w art. 148 silnej pozycji Prezesa 

 492 I. Lipowicz, Źródła prawa..., s. 104.
 493 T. Bąkowski, Komentarz do § 133 rozporządzenia, [w:] J. Warylewski (red.), Zasady techniki pra-
wodawczej. Komentarz, Warszawa 2003, s. 459-460.
 494 E. Ochendowski, op. cit., s. 147.
 495 Zob. np.: K. Działocha, Komentarz do art. 93 Konstytucji. Uwaga nr 5…, s. 10; J. Zimmermann, 
Prawo administracyjne…, s. 131; J. Sługocki, Prawo…, s. 47; M. Stahl, Akty prawne..., s. 270; J. Lang, 
Krajowe źródła prawa..., s. 37-38; J. Filipek, Prawo administracyjne…, cz. I, s. 88.
 496 K. Działocha, Komentarz do art. 93 Konstytucji. Uwaga nr 5…, s. 10.
 497 M. Stahl, Akty prawne..., s. 270.
 498 J. Filipek, Prawo administracyjne…, cz. I, s. 88.
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RM i wątpliwości, czy realizacja wskazanego przepisu nie wymagałaby wydawania aktów 
prawa wewnętrznego499. Podstawą zarządzenia może być zarówno ogólna norma kompe-
tencyjna nakazująca organowi „kierowanie”, „zarządzanie” czy „określanie” przewidzia-
nych w ustawie działań, jak i zbiór norm, z których wynika konieczność wykonania 
określonych zadań500. Warto zaznaczyć, że podstawą prawną aktu wewnętrznego może 
być nie tylko ustawa, ale także i rozporządzenie. „Bezpośrednią podstawą wydania aktu 
wewnętrznie obowiązującego innego niż uchwała Rady Ministrów oraz zarządzenie 
Prezesa Rady Ministrów, ministra, Prezydenta lub przewodniczącego komitetu wchodzą-
cego w skład Rady Ministrów nie musi być przepis ustawowy; może to być przepis niższej 
rangi, uszczegóławiający lub subdelegujący ogólne kompetencje wynikające z ustawy. 
Przepis taki nie może jednak rozszerzać wyznaczonych przez przepisy ustawowe granic 
podległości organizacyjnej i służbowej będącej podstawą obowiązywania danego aktu 
wewnętrznie obowiązującego”501. Przeciwne zdanie mają m.in. A. Bałaban i A. Bień-Ka-
cała, uznający konstytucyjny nakaz wydawania aktów prawa wewnętrznego na podstawie 
ustawy za uniemożliwiający ich wydawanie na podstawie aktu podustawowego502. Z. Le-
oński podkreślał, że podstawą aktu wewnętrznego w państwie prawa powinna być usta-
wa503. Sposobność do wydawania aktu prawa wewnętrznego powinna być wyraźnie 
wskazana, nie domniemywana. Szczególnie nie powinna być wywodzona z ogólnej 
normy kompetencyjnej nakazującej zarządzać, kierować czy określać, choć nie musi być 
tak szczegółowa, jak norma upoważniająca do wydania rozporządzenia504.

Nieco inaczej kwestię tę rozpatruje K. Działocha, uznając za dopuszczalne upo-
ważnienie do stanowienia przepisów prawnych wewnętrznie obowiązujących jako wynik 
korelacji zadań prawnie zleconych organom z ich prawnie określoną pozycją struktural-
no-organizacyjną, kształtującą kompetencje kierownicze w relacji do jednostek podległych. 
W niektórych wypowiedziach formułowany jest nakaz istnienia ustawowej podstawy 
wszystkich aktów prawa wewnętrznego (poza uchwałami Rady Ministrów). „Pomijając 
wątpliwości dotyczące uchwał Rady Ministrów, wszystkie pozostałe akty prawa we-
wnętrznego (niezależnie od nazwy, jaka zostaje im nadana) muszą być wydane na pod-
stawie ustawy”505.

 499 K. Działocha, Komentarz do art. 93 Konstytucji. Uwaga nr 5…, s. 12.
 500 A. Bałaban, Akty normatywne wewnętrznie obowiązujące, [w:] A. Szmyt, Konstytucyjny system źró-
deł prawa w praktyce, Warszawa 2005, s. 99.
 501 G. Wierczyński, Akty wewnętrznie obowiązujące jako przedmiot abstrakcyjnej kontroli Trybunału 
Konstytucyjnego. Teza 5, LEX/el.
 502 A. Bień-Kacała, Źródła prawa wewnętrznego..., s. 184-185.
 503 Z. Leoński, Zarys prawa administracyjnego…, s. 90, 268.
 504 A. Bień-Kacała, Akty prawa wewnętrznego..., s. 43.
 505 L. Garlicki, Konstytucyjne źródła prawa…, s. 82.
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2.6. Podmiotowy zakres obowiązywania aktów prawa wewnętrznego

W okresie Rzeczypospolitej Ludowej akcentowano znaczenie aktów prawa we-
wnętrznego dla określenia zadań i organizacji506, podkreślając m.in., iż akty te nie po-
winny wpływać na obowiązki i uprawnienia osób będących poza strukturą organizacyj-
ną organu wydającego akt507. Adresatami aktu wewnętrznie obowiązującego mogły być 
osoby organizacyjnie podległe i wyraźnie wskazane w przepisie. Dla nazwania tego 
stosunku przyjmowano następujące określenia: „podporządkowanie hierarchiczne”, 
„podległość resortowa”, „podległość organizacyjna” albo po prostu „podległość”, trak-
tując je jako synonimy i podkreślając ich znaczenie dla administracji rządowej508.

W obecnych realiach ustrojowych akty powszechnie obowiązujące mogą zawierać 
normy kształtujące sytuację prawną jednostki, osób prawnych, jednostek organizacyjnych 
czy organów państwa, samorządu terytorialnego itp. W przeciwieństwie do nich art. 93 
Konstytucji RP stanowi o braku możliwości wpływania na sytuację prawną podmiotów 
znajdujących się poza tą strukturą. Z tego powodu akty prawa wewnętrznego mogą obo-
wiązywać jedynie jednostki organizacyjnie podległe organowi wydającemu akt. Ze wzglę-
du na to ograniczony krąg adresatów uznaje się za pierwszą i najistotniejszą cechę aktów 
prawa wewnętrznego509. Pod pojęciem jednostek podporządkowanych organowi wydają-
cemu akt należy rozumieć z jednej strony jednostki organizacyjne, tj. departamenty czy 
sekretariaty, z drugiej strony funkcjonariuszy czy pracowników510. Zatem zakres podmio-
towy obowiązywania aktów prawa wewnętrznego w Konstytucji RP został oznaczony od 
strony podmiotowej w sposób pozytywny. Moc obowiązująca rozciąga się jedynie na 
jednostki uwikłane w dany system organizacyjny, co wyklucza z zakresu ich obowiązy-
wania jednostki należące do „sąsiedniego” systemu organizacyjnej podległości511.

Akty wewnętrzne stanowią więc kategorię o zróżnicowanej strukturze, która w du-
żej mierze jest następstwem wielości powiązań organizacyjnych między organami admi-
nistracji. W świetle wyroku TK z dnia 28 czerwca 2000 r. punktem wyjścia do określenia 

 506 Warto jeszcze wskazać na poglądy M. Knapika, który rozważając problematykę regulacji prawnych 
działalności administracji państwowej, zwracał przede wszystkim uwagę na zagadnienie rozpiętości praw-
nego regulowania działalności wewnętrznej, wskazując na jej znaczenie dla normowania obowiązków wy-
konywania zadań państwowych w sytuacji, gdy normy prawa powszechnie obowiązującego określają 
w pierwszej kolejności sferę praw podmiotowych jednostki. Uczony podkreślał zasięg regulacji administra-
cyjnoprawnej, odnoszący się do całej aktywności administracji, czyli od momentu kreowania zadań do ich 
wykonania. Z tego względu działalność administracji państwowej nie sprowadza się tylko do wyznaczenia 
sposobu zachowania, ale sięga także do granic uzyskania rezultatu wskazanego w obowiązującym prawie, 
M. Knapik, Rozpiętość prawnego regulowania…, s. 22-24.
 507 J. Łętowski, Polecenie służbowe…, s. 112-113.
 508 W. Płowiec, op. cit., s. 52.
 509 A. Jackiewicz, op. cit., s. 126.
 510 A. Bień-Kacała, Źródła prawa wewnętrznego..., s. 208.
 511 K. Działocha, Komentarz do art. 93 Konstytucji. Uwaga nr 8..., s. 15.
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kompetencji organu w zakresie wydawania aktów o charakterze wewnętrznym jest wy-
kazanie cechy podległości w stosunku do organów (podmiotów), które mają być adresa-
tami tych aktów. Zdaniem TK pojęcie organizacyjnej podległości jest znacznie szersze 
niż pojęcie hierarchicznego podporządkowania, które oznacza jednostronną zależność 
organu niższego stopnia od organu wyższego stopnia lub podmiotu podległego od pod-
miotu zwierzchniego. Zależność osobowa polega na regulowaniu relacji osobowych 
w czasie trwania stosunku pracy. Łączy się ona z zależnością służbową. Kierowanie 
podporządkowanym organem polega na wydawaniu zarówno aktów generalnych, np. in-
strukcji, jak i indywidualnych, czyli np. poleceń. Szersze ujęcie pojęcia organizacyjnej 
podległości oznacza istnienie relacji poza hierarchicznym podporządkowaniem w zna-
czeniu przyjętym w prawie administracyjnym, co dotyczy m.in. stosunku NIK-u i Sejmu. 
TK wywiódł, iż oba podmioty łączy zależność o charakterze funkcjonalnym, w której 
podmiotem jest instytucja (np. NBP), a przedmiotem wykonywane zadanie. Relacja pod-
ległości wiążąca NIK z Sejmem wyraża się najpełniej w funkcji kontrolnej Sejmu. Cha-
rakter ustrojowy dotyczy zadań wykonywanych na rzecz i pod nadzorem organu władzy 
ustawodawczej. Pojęcie nadzoru zostało w tym momencie odniesione do nadawanego 
NIK-owi statutu, czyli aktu określającego jego strukturę organizacyjną512. Zastosowany 
przez ustrojodawcę konstytucjonalnego zwrot „podległość organizacyjna” zwraca uwagę 
na pojęcie podległości, odnoszące się do wzajemnych relacji organów państwowych. 
Podobne określenie zastosowano w treści art. 93 Konstytucji RP, wywodząc stąd wniosek 
o kompetencji Marszałka Sejmu do wydawaniu aktów wewnętrznych wobec NIK513.

A zatem Trybunał uznał nie tylko podległość związaną z relacją hierarchicznego 
podporządkowania, ale także wyróżnił relację obejmującą podległość funkcjonalną. 
Takie rozumowanie wynikało ze stwierdzenia, że „wiodąca rola banku centralnego jako 
banku banków powoduje, że mimo samodzielności i formalnej niezależności banków 
komercyjnych, w zakresie polityki pieniężnej są one poddane zależności, pozwalającej 
na określenie jej funkcjonalną podległością”514. W związku z tym podległość, jako pod-
stawa do spełnienia warunku wywiedzionego z art. 93 Konstytucji RP, może być rozu-
miana również w inny sposób, tzn. na podstawie wykładni funkcjonalnej, a dokładnie 
celowościowej, odwołującej się do pozajęzykowych metod wykładni515.

W nawiązaniu do powyższego wywodu warto podkreślić, iż pojęcie organizacyjnej 
podległości zostało zdefiniowane także w doktrynie. Przykładowo podległość bywa 

 512 Wyrok TK z dnia 1 grudnia 1998 r., K 21/98.
 513 Ibidem.
 514 Wyrok TK z dnia 25 czerwca 2000 r., K 25/99.
 515 Za przeciwieństwo podległości organizacyjnej można uznać funkcjonowanie organu na zasadach 
zdefiniowanej samodzielności, w tym autonomii, co czyni z aktów wewnętrznych określonych w art. 93 
Konstytucji RP jeden ze środków samodzielnego statusu. P. Radziewicz, Komentarz…, s. 303-304.
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określana jako więź ustrojowo-prawna, w której podmioty organizacyjnie nadrzędne mogą 
ingerować w przedmiotowo określonym zakresie w działania podmiotów podporządko-
wanych w każdej fazie, zasadniczo za pomocą dowolnie dobranych środków, szczególnie 
zaś poleceń oraz instrukcji516. W doktrynie pojęcie podległości organizacyjnej ujmowane 
jest także jako więź ustrojowo-prawna, wyprowadzona z zasady hierarchicznego podpo-
rządkowania517. Pojęcie podległości organizacyjnej jest ściśle powiązane z rodzajem 
więzi prawnych łączących podmioty w danym układzie oraz według treści zależności 
zawartej w przepisach prawa, wskazując przy tym na rozróżnienie układu hierarchiczne-
go podporządkowania oraz układu zdecentralizowanego. Powiązanie organów więzią 
strukturalną oznacza trwałe powiązanie organów administracji publicznej518. W innym 
ujęciu podległość organizacyjna występuje pomiędzy jednostkami powiązanymi stosun-
kiem kierownictwa lub nadzoru519. Przyjęte szerokie pojęcie podległości daje z kolei 
podstawy do wyróżnienia podległości w ścisłym tego słowa rozumieniu. Podległość ro-
zumiana w węższym znaczeniu powinna stanowić mocniejszą podstawę do udzielenia 
kompetencji prawotwórczych organowi nadrzędnemu. Ingerencja ta z całą pewnością 
będzie bardziej rozległa niż w stosunku do podległości funkcjonalnej520.

2.7. Treść aktów prawa wewnętrznego

Akty prawa wewnętrznego nie mogą dotyczyć praw i obowiązków jednostek 
spoza układu organizacyjnego. Regulują one rozmaitą materię. W literaturze podkreśla 
się, iż obejmują zarówno kwestie organizacyjne i proceduralne, jak i sprawy związane 
wykonywaniem zadania521.

Jak wskazuje J. Filipek, podstawowy cel norm źródeł prawa wewnętrznego stano-
wi „bliższe sprecyzowanie ogólnie w ustawie określonych kierunków i społecznego 
sensu działania administracji publicznej, ponadto mechanizmu i trybu jej działania, 
ewentualnie preferencji wartości”522. W związku z tym normy będące źródłami prawa 
wewnętrznego są podstawowym normatywnym narzędziem organów nadrzędnych 
w określeniu merytorycznej treści działania organów podporządkowanych i nastawieniu 
działania organów podporządkowanych na pożądane efekty społeczne523.

 516 J. Jeżewski, Komentarz do art. 93 Konstytucji. Uwaga nr 2…, s. 165.
 517 M. Stahl, Akty prawne..., s. 270.
 518 J. Jeżewski, Prawo administracyjne w sferze…, s. 208.
 519 P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji..., s. 217.
 520 K. Działocha, Komentarz do art. 93 Konstytucji. Uwaga nr 4..., s. 9.
 521 A. Bień-Kacała, Źródła prawa wewnętrznego…, s. 227-228.
 522 J. Filipek, Prawo administracyjne. Część I…, s. 88-90.
 523 Ibidem, s. 90.
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Akty te niewątpliwie formułują zasady, według których ma nastąpić strukturalne 
ukształtowanie jednostek podległych lub też reguły ustalające porządek działania orga-
nów administracyjnych524. Oprócz spraw dotyczących organizacji podmiotu i zagadnień 
proceduralnych wskazuje się na możliwość normowania kwestii etycznych dotyczących 
wywiązania się z zadań przez członków podmiotu zbiorowego525. Akty prawa wewnętrz-
nego mogą w szczególności nakładać na organy i jednostki organizacyjnie określone 
obowiązki. Niejednokrotnie akty te są związane z obowiązkiem stosowania odpowiedniej 
wykładni przepisów prawa526. Należałoby jednak rozważyć, czy w tym przypadku mają 
one charakter normatywny, gdyż dokonywanie właściwej interpretacji dotyczy sfery 
stosowania prawa, a nie jego stanowienia. Z tego punktu widzenia wydający akt powinien 
odróżnić akty zawierające treść normatywną od aktów pozbawionych takiej treści. Przy-
kładem aktu o charakterze nienormatywnym może być akt podjęty w celu wyrażenia 
stanowiska w konkretnej sprawie527.

2.8. Wpływ aktów prawa wewnętrznego na sytuację prawną jed-
nostki

Treść art. 93 ust. 2 Konstytucji RP pozwala na uznanie, że akty prawa wewnętrz-
nego nie mogą stanowić podstawy decyzji wobec obywateli. Pomimo nawiązania w tym 
przepisie jedynie do aktów prawnych typu zarządzonej, wyrażona w nim treść dotyczy 
wszelkich form prawotwórstwa wewnętrznego528. Stwierdzenie „akty wewnętrzne nie mogą 
dotyczyć podmiotów niepodlegających organowi wydającemu akt” należy rozumieć tak, 
iż słowo „dotyczyć” definiuje się przez pryzmat rygorystycznie rozumianej zasady za-
mkniętego katalogu źródeł powszechnie obowiązujących. Oznacza to zakaz jakiegokolwiek 
wpływu na sytuację prawną podmiotu pozostającego poza strukturą podległości organi-
zacyjnej w rozumieniu art. 93 Konstytucji RP529. Pojęcie decyzji dotyczy wszelkich aktów 
prawa wewnętrznego. Żadna decyzja nie może być wydana na podstawie takich aktów530.

Z powołanego już wyżej wyroku TK z dnia 28 czerwca 2000 r. wynika, iż akty 
prawa wewnętrznego nie mogą być adresowane do jednostki spoza struktury organiza-
cyjnej organu. Nie mogą też kształtować sytuacji prawnej podmiotów spoza układu or-
ganizacyjnego podległego wydającemu akt. Jak stwierdził TK, realizacja normy 

 524 Ibidem, s. 88.
 525 A. Bień-Kacała, Źródła prawa, [w:] Z. Witkowski, A. Bień-Kacała (red.), op. cit., s. 42.
 526 E. Ochendowski, op. cit., s. 147.
 527 P. Tuleja, op. cit., s. 62-63.
 528 L. Pośpiech, Zakaz opierania decyzji skierowanych do obywateli na aktach prawa wewnętrznego, 
[w:] W. Jakimowicz (red.), Przewodnik po prawie administracyjnym, Warszawa 2013, s. 72.
 529 Ł. Wosik, op. cit., s. 19.
 530 Wyrok TK z dnia 11 maja 2004 r., K 4/03, OTK-A 2004, nr 5, poz. 41.
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wewnętrznej nie może rzutować na sytuację obywatela i jego organizacji z uwagi na brak 
możliwości zobowiązywania lub upoważniania jednostki podporządkowanej organowi 
wydającemu dany akt do bezpośredniego wpływania na zachowania obywateli.

Należy więc podkreślić, iż w doktrynie istnieje potwierdzone zjawisko obejmują-
ce możliwość wywierania skutków w sytuacji prawnej jednostki przez akty prawa we-
wnętrznego. Na gruncie badań empirycznych możliwe jest niekiedy wskazanie przypad-
ków, w których akty prawa wewnętrznego, czyli te, które obowiązują podmioty 
organizacyjne podporządkowane organowi wydającemu te akty, pośrednio kształtują tę 
sytuację. J. Jeżewski we wspominanym już wyżej komentarzu do Konstytucji z dnia 
2 kwietnia 1997 r. pisze, że „[…] mimo utrzymującego się poglądu o ich [aktów prawa 
wewnętrznego – J.M.] ograniczonym zakresie obowiązywania i odrębności wobec prawa 
powszechnego sądy wielokrotnie odkrywały, że akty prawa wewnętrznego wywierają 
silny wpływ, kształtujący sytuację prawną jednostki”531. Zdaniem tego autora „[…] jest 
to dylemat znany wielu systemom prawa pozytywnego. Założenie zamkniętego systemu 
prawa obowiązującego powszechnie, pozostawia bowiem poza jego zakresem znaczny 
obszar prawa niepewnego, półprawa”532.

J. Filipek zauważa, iż choć akty wewnętrzne są bezpośrednio kierowane do orga-
nów i jednostek organizacyjnych, to i tak rzutują w różnym stopniu na sferę faktycznych 
i prawnych interesów obywatela533. Także Z. Leoński potwierdza, że generalne akty 
administracyjne z teoretycznego punktu widzenia nie mają dla jednostki niepowiązanej 
więzami organizacyjnymi większego znaczenia. Jednakże w praktyce mogą one być 
nieobojętne dla sytuacji jednostki, czego przykładem jest ustalenie w drodze aktu we-
wnętrznego godzin otwarcia urzędu534. Podobną opinię wyraża P. Ruczkowski, akcentu-
jąc, iż w praktyce źródła prawa wewnętrznego wywierają przynajmniej pośredni wpływ 
w sferę praw i obowiązków obywatela oraz innych podmiotów zewnętrznych względem 
administracji535. Nie budzi więc wątpliwości, że normy zarządzenia wpływają na sytuację 
jednostki. Brak zarządzenia mógłby spowodować odmienną interpretację przepisów 
ustawowych. W konsekwencji taki sposób postępowania wpłynąłby na interpretację praw 
i obowiązków obywateli536. Podobny pogląd wyraża A. Błaś, twierdząc, iż uprawnienie 
lub obowiązek jednostki może powstać w wyniku procesu konkretyzacji norm prawa 
materialnego dokonywanego przez organ organizacyjnie podległy. Z tej perspektywy 
nie należy wykluczyć, iż w ramach przeprowadzania tej konkretyzacji pewną rolę odegra 

 531 J. Jeżewski, Komentarz do art. 93. Uwaga nr I, [w:] J. Boć (red.), Konstytucje Rzeczypospolitej..., 
s. 164.
 532 Ibidem, s. 165.
 533 J. Filipek, Prawo administracyjne…, cz. I, s. 90.
 534 Z. Leoński, Zarys prawa administracyjnego…, s. 268.
 535 P. Ruczkowski, Koncepcja aktów (źródeł)..., s. 249-250.
 536 S. Biernat, op. cit., s. 73.
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stanowisko przełożonego w organizacji, które zostanie odzwierciedlone np. w zarządze-
niu o wewnętrznej mocy obowiązywania537. A zatem akty prawa wewnętrznego mogą 
wpływać na sytuację obywateli poprzez doprecyzowanie norm powszechnie obowiązu-
jących538.

Także S. Biernat zauważa, iż akty prawa wewnętrznego wywierają wpływ na sytu-
ację prawną jednostki. Przejawy tego wpływu mogą mieć rozmaity charakter. Jedna z ta-
kich sytuacji dotyczy określania w aktach prawa wewnętrznego sposobu korzystania przez 
organy administracji rządowej i inne jednostki organizacyjne z kompetencji nadanych im 
przez ustawy. Chodzi tu o upoważnienie do wydania decyzji administracyjnej na podstawie 
ustawy. W tej sytuacji obowiązki obywateli są wyznaczone przez decyzję opartą na usta-
wie i dlatego można stwierdzić, że zarządzenie nie obowiązuje obywateli539.

Zdaniem S. Wronkowskiej „[…] norma nie ma charakteru wewnętrznego, jeżeli 
jest wprawdzie adresowana do podmiotu podległego administracyjnie temu, kto wydaje 
akt, ale wyznacza adresatowi obowiązki albo upoważnia go do bezpośredniego oddzia-
ływania na zachowania lub sprawy obywateli, ich organizacji i osób prawnych”. Zdaniem 
tej autorki „akt wewnętrzny nie może kształtować sytuacji podmiotu spoza układu or-
ganizacyjnego [...] realizowanie normy wewnętrznej nie może mieć refleksu w stosunku 
do obywatela i jego organizacji, nie może zobowiązywać ani upoważniać podmiotu 
bezpośrednio podległego organowi wydającemu akt do bezpośredniego oddziaływania 
na zachowanie obywateli”540.

W literaturze akcentowano przede wszystkim pośredni wpływ aktów prawa we-
wnętrznego na sytuację prawną jednostki. Nie można wykluczyć, że w pewnych sytuacjach 
akty prawa wewnętrznego mogą bezpośrednio kształtować prawa i obowiązki jednostki. 
W jednym z niedawnych wyroków541 TK zbadał zgodność zarządzenia Ministra Spraw 
Zagranicznych z dnia 4 listopada 1985 r. w sprawie szczegółowego postępowania przed 
konsulem542 z przepisami Konstytucji RP. Przywołane zarządzenie regulowało w całości 
postępowanie przed konsulem. W zarządzeniu tym określono m.in. kwestię zastępowa-
nia przez konsula obywateli polskich przed sądami i innymi organami państwa przyj-
mującego, strony postępowania przed konsulem, procedurę składania wniosków i wszczę-
cia postępowania, załatwianie spraw decyzją, rozpatrywanie i przekazywanie odwołań. 
Wątpliwości co do konstytucyjności tego zarządzenia zgłosił RPO, występując z wnioskiem 
do TK. W wyniku zbadania sprawy TK orzekł o niezgodności tego zarządzenia z art. 93 

 537 A. Błaś, Formy prawne w sferze działań wewnętrznych administracji publicznej, [w:] R. Hauser, 
Z. Niewiadomski, A. Wróbel (red.), System Prawa Administracyjnego, t. 5…, s. 282.
 538 D. Dąbek, Prawo miejscowe…, s. 59.
 539 S. Biernat, op. cit., s. 73.
 540 S. Wronkowska, System źródeł prawa w nowej konstytucji, „Biuletyn RPO” 2000, nr 38, s. 89.
 541 Wyrok TK z dnia 28 października 2014 r., K 8/14, Legalis nr 1079557.
 542 M.P. Nr 35, poz. 233.
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ust. 1 i ust. 2 zdanie drugie w zw. z art. 87 ust. 1 Konstytucji RP. W uzasadnieniu wska-
zano, że zakwestionowane zarządzenie nie ma charakteru wewnętrznego także ze wzglę-
du na to, że stanowiło podstawę prawną podejmowania decyzji wobec obywateli, cudzo-
ziemców oraz osób prawnych.

Przybliżony wyżej przykład obowiązania aktu wewnętrznego niezgodnego z Kon-
stytucją RP, z uwagi na wywieranie wpływu na sytuację prawną jednostki, nie jest je-
dyny. W judykaturze można wskazać zarówno na orzeczenia TK, jak i sądów admini-
stracyjnych543. W innym orzeczeniu TK stwierdził niezgodność zarządzenia nr 6 
Komendanta Głównego Policji w sprawie uzyskiwania, przetwarzania i wykorzystywa-
nia przez Policję informacji oraz sposobów zakładania i prowadzenia zbiorów tych in-
formacji, m.in. z art. 93 ust. 2 Konstytucji544. Jak podkreślono w uzasadnieniu, regulacje 
zawarte w zakwestionowanym zarządzeniu posiadają cechy norm powszechnie obowią-
zujących, a więc przepisy kształtujące sytuację prawną obywateli, m.in. określa ono 
samodzielnie sytuacje, gdy Policja pobiera od określonych kategorii obywateli np. odci-
ski linii papilarnych, oraz sytuacje, gdy Policja może od określonych czynności (ingeru-
jących w konstytucyjne prawa obywateli) odstąpić. Tymczasem zgodnie z art. 51 ust. 5 
Konstytucji zasady i tryb gromadzenia oraz udostępniania informacji o obywatelach 
może określać tylko ustawa.

W dorobku Trybunału można odnaleźć także przykłady orzecznictwa, w którym 
zwrócono uwagę na „zewnętrzny” walor oddziaływania interpretacji podatkowych doko-
nywanych przez organ, który nie ogranicza się jedynie do sfery wewnętrznej, określonej 
w art. 93 ust. 1 Konstytucji RP, gdyż może kształtować treść decyzji oddziałujących bez-
pośrednio na prawa podatnika545. Na tym tle w orzecznictwie sądów administracyjnych 
stwierdza się, że „Wykładnia urzędowa nie może być też podstawą decyzji podatkowych 
wobec obywateli ani innych podmiotów prawa. Wykładnia urzędowa pozostaje więc poza 
systemem źródeł prawa powszechnie obowiązującego, nie mieści się też w systemie źródeł 
prawa wewnętrznego, o jakim mowa w art. 93 Konstytucji. Nawet bowiem, jeżeli przyj-
muje formę prawną zarządzenia Ministra, nie może być uznana za akt wewnętrzny obo-
wiązujący tylko jednostki organizacyjnie podległe organowi wydającemu, choćby z tego 
względu, że izby i urzędy skarbowe to nie jednostki organizacyjnie podległe Ministrowi 
w zakresie postępowania podatkowego i czynności sprawdzających. Przede wszystkim 
jednak wykładnia ta nie może być traktowana tak jak prawo”546.

Bogactwo przykładów wywierania wpływu aktów wewnętrznych na sytuację 
prawną jednostki potwierdza również orzecznictwo sądów administracyjnych, co już 

 543 Szerzej: J. Mielczarek-Mikołajów, op. cit., s. 217-225.
 544 Wyrok TK z dnia 12 grudnia 2005 r., K 32/04, Legalis nr 71527.
 545 Wyrok TK z dnia 11 maja 2004 r., K 4/03, Legalis nr 62947.
 546 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 26 listopada 2019 r., III SA/Wa 844/19, Legalis nr 2358450.
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częściowo wynika z zaprezentowanych wyżej rozważań. W wyroku z dnia 7 marca 
2008 r. NSA stwierdził, iż skoro plan rozwoju obszarów wiejskich zatwierdza Rada 
Ministrów w formie uchwały, to zgodnie z art. 93 ust. 1 Konstytucji RP ma on charakter 
wewnętrzny i obowiązuje tylko jednostki organizacyjne podległe organowi wydającemu 
ten akt, a w konsekwencji nie jest źródłem prawa zewnętrznego i w oparciu o jego po-
stanowienia nie można rozstrzygać w formie decyzji administracyjnej547. Orzecznictwo 
w zakresie art. 93 Konstytucji RP dotyczyło oceny charakteru wewnętrznego także m.in. 
statutów548 czy wytycznych549.

2.9. Ogłaszanie aktów prawa wewnętrznego

Publikacja aktów normatywnych jest traktowana jako element kultury prawnej 
i element urzeczywistniający zasadę demokratycznego państwa prawa. Wynika to z za-
łożenia, że normy nieogłoszone nie stanowią prawa550. Z tego względu art. 88 Konstytu-
cji RP przesądza, że wejściem w życie ustaw, rozporządzeń i aktów prawa miejscowego 
jest ich ogłoszenie. Jednocześnie z brzmienia art. 88 ust. 2 Konstytucji RP wynika, że 
ogłoszenie aktu nie musi stanowić warunku jego wejścia w życie551. Zasadzie uregulo-
wanej we wskazanym przepisie odmawia się zastosowania w odniesieniu do aktów 
prawa wewnętrznego552. W literaturze akcentowany jest brak reguły nakładającej obo-
wiązek ich ogłaszania w przepisach powszechnie obowiązujących553.

Z tego powodu zaznacza się, że akt wewnętrzny powinien być podany do wiado-
mości jego adresatom. W zasadzie dopuszcza się uproszczony sposób informowania 
o treści tych aktów jednostek podległych554. Akty niepublikowane są przekazywane 
adresatowi za pomocą rozmaitych kanałów informacyjnych. Do najczęściej spotykanych 
należą: komunikat ustny od zwierzchników lub współpracowników, rozmowy telefo-
niczne, telefaks, szkolenia, kursy555.

Czasami akty wewnętrzne podlegają publikacji w Monitorze Polskim lub w Dzien-
niku Urzędowym. W art. 2 ust. 1 i 2 ustawy o ogłaszaniu aktów normatywnych i niektórych 
innych aktów prawnych556 uznano, iż ogłoszenie aktu normatywnego w dzienniku 

 547 Wyrok NSA z dnia 7 marca 2008 r., II GSK 336/07, Legalis nr 150189.
 548 Wyrok NSA z dnia 18 grudnia 2019 r., I OSK 3226/18, Legalis nr 2381555.
 549 Wyrok NSA z dnia 4 września 2019 r., I GSK 1280/18.
 550 A. Bień-Kacała, Źródła prawa, [w:] Z. Witkowski, A. Bień-Kacała (red.), op. cit., s. 45.
 551 P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji…, s. 218.
 552 K. Działocha, Komentarz do art. 88 Konstytucji. Uwaga nr 2…, s. 1-2.
 553 W. Płowiec, op. cit., s. 57.
 554 A. Bień-Kacała, Źródła prawa wewnętrznego…, s. 242.
 555 J. Jabłońska-Bonca, Prawo powielaczowe…, s. 132.
 556 T.j. Dz. U. z 2019 r. poz. 1461.
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urzędowym jest obowiązkowe, chyba że odrębna ustawa nakłada obowiązek ogłoszenia 
aktu normatywnego niezawierającego przepisów powszechnie obowiązujących. Ogłasza-
nie aktów prawnych jest realizowane według dwóch zasad: obowiązkowego i niezwłocz-
nego ogłaszania aktów normatywnych, co stanowi przejaw realizacji zasady praworząd-
ności557. Według art. 2a ustawy akty normatywne i inne akty prawne podlegające 
ogłoszeniu przekazuje się do wiadomości w formie dokumentu elektronicznego, chyba że 
ustawa stanowi inaczej. Wypada tu zauważyć, że dla każdego dziennika urzędowego pro-
wadzonego w postaci elektronicznej organ wydający zakłada odrębną stronę internetową.

Na podstawie art. 10 ust. 1 ustawy o ogłaszaniu aktów normatywnych istnieje 
obowiązek publikacji w Dzienniku Urzędowym „Monitor Polski” zarządzeń Prezyden-
ta RP i Prezesa RM stanowionych na podstawie ustawy, uchwał Rady Ministrów, tekstów 
jednolitych wskazanych aktów, a także orzeczeń TK wydanych na ich podstawie. Z ko-
lei w dziennikach urzędowych ministrów kierujących działami administracji rządowej 
oraz w dziennikach urzędowych urzędów centralnych według art. 12 tej ustawy ogłasza 
się akty normatywne organu wydającego dziennik urzędowy i nadzorowanych przez 
niego urzędów centralnych, uchwały Rady Ministrów uchylające zarządzenia ministra 
wydającego dziennik urzędowy, orzeczenia Trybunału Konstytucyjnego w sprawach 
aktów normatywnych oraz ogłoszenia sądowe, jeżeli tak stanowią inne ustawy. W dzien-
nikach urzędowych mogą być również publikowane inne dokumenty, tj. informacje, 
komunikaty, obwieszczenia. Z kolei art. 13 pkt 9 i 10 omawianej ustawy określa obowią-
zek publikacji w Wojewódzkim Dzienniku Urzędowym statutu urzędu wojewódzkiego 
oraz innych aktów prawnych, informacji, komunikatów, obwieszczeń i ogłoszeń, jeżeli 
tak stanowią przepisy szczególne. Pomimo braku obowiązku publikowania aktów prawa 
wewnętrznego, doktryna postuluje publikowanie niektórych z nich w biuletynie infor-
macji urzędu ze względu na treść w nich zawartą558.

Kwestia publikacji aktów prawa wewnętrznego może nie być obojętna dla sytuacji 
prawnej jednostki. Z teoretycznego punktu widzenia wydaje się, że skoro akty te nie 
mogą być kierowane do jednostki, to nie mogą mieć wpływu na jej prawa i obowiązki. 
Orzecznictwo i poglądy doktryny wskazane w poprzednim podrozdziale świadczą 
jednoznacznie o wywieraniu tego wpływu. Akty te nie są więc obojętne dla jednostki, 
a ich ogłoszenie pozwoli zainteresowanemu dokonać weryfikacji podstawy prawnej 
czynności organu i zachowania przez niego właściwej procedury, co może mieć przede 
wszystkim znaczenie przy dochodzeniu przez jednostkę potencjalnych roszczeń 

 557 P. Ruczkowski, Koncepcja aktów (źródeł)…, s. 250.
 558 Na przykład regulamin organizacyjny urzędu gminy; por. R. Budzisz, Komentarz do art. 31. Uwaga 
nr 2, [w:] P. Chmielnicki (red.), Ustawa o samorządzie gminnym. Komentarz, Warszawa 2013, s. 529-530.
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odszkodowawczych i dlatego w sposób oczywisty przemawia za koniecznością publi-
kacji tych aktów559.

W tym kontekście należy zauważyć, że nie bez znaczenia pozostaje także moment 
publikacji aktu – powinno się to odbyć zasadniczo przed wejściem aktu w życie. Wy-
łączenia są dopuszczalne przykładowo ze względu na potrzebę ochrony tajemnicy 
państwowej. W odniesieniu do jednostki należy podkreślić, że każde naruszenie jej 
sytuacji prawnej stanowi naruszenie norm konstytucyjnych, które trzeba jednak udo-
wodnić. Szansa wykazania tego naruszenia w przypadku aktów niepublikowanych jest 
nikła560.

2.10. Źródła prawa wewnętrznie obowiązującego w świetle koncep-
cji demokratycznego państwa prawa

Zasada demokratycznego państwa prawnego i sprawiedliwości społecznej, unor-
mowana w art. 2 Konstytucji561, stanowi zasadę konstytucyjną i jednocześnie metaklau-
zulę o dużej wadze ze względu na zakres i rodzaj odesłań, praktykę orzeczniczą nada-
jącą jej szczególne znaczenie, a także usytuowanie w systematyce Konstytucji562. 
S. Wronkowska określa ją jako „normę-zasadę, która daje się wyrazić w postaci ko-
niunkcji zasad oraz mającą charakter programowy i optymalizacyjny, powinność (po-
winności), którą ona wyznacza pozostanie nieuchronnie niedookreślona”563. W jeszcze 
innej interpretacji określa ją jako „drogowskaz”, postulat, wytyczną wskazującą kieru-
nek przeobrażeń państwa564.

Obecna koncepcja państwa prawa sięga swym rodowodem do pojęcia Rechtsstaat, 
które pojawiło się w niemieckiej nauce prawa w pierwszej połowie XIX w.565 Jak wska-
zuje J. Woleński, umieszczone w Konstytucji zdanie „Rzeczpospolita Polska jest demo-
kratycznym państwem prawnym” nie zostało sformułowane poprawnie. Odzwierciedlenie 

 559 A. Bień-Kacała, Źródła prawa wewnętrznego…, s. 245.
 560 Ibidem.
 561 Zasadę demokratycznego państwa prawnego inkorporowano do polskiego porządku prawnego 
w 1989 r. Sformułowanie to przyjęto w ustawie konstytucyjnej z dnia 17 października 1992 r., a następnie 
w niezmienionej postaci w Konstytucji RP z dnia 2 kwietnia 1997 r. Zob. M. Grzybowski, Zasada demokra-
tycznego państwa prawa, [w:] idem (red.), Prawo konstytucyjne…, s. 74.
 562 E. Morawska, Klauzula państwa prawnego w Konstytucji RP na tle orzecznictwa Trybunału Konsty-
tucyjnego, Toruń 2003, s. 186-188.
 563 S. Wronkowska, Charakter prawny klauzuli państwa prawnego (art. 2 Konstytucji Rzeczypospoli-
tej), [w:] S. Wronkowska (red.), Zasada demokratycznego państwa prawnego w Konstytucji RP, Warszawa 
2006, s. 120.
 564 Z. Witkowski, Wybrane zasady ustroju Rzeczypospolitej, [w:] Z. Witkowski, A. Bień-Kacała (red.), 
Prawo konstytucyjne, Toruń 2015, s. 90.
 565 M. Zmierczak, O pojmowaniu państwa prawa – perspektywa historyczna, [w:] G. Ulicka, S. Wron-
kowska (red.), Spory wokół teorii i praktyki państwa prawa, Warszawa 2011, s. 16-17.
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niemieckiej idei Rechtsstaat wymaga zastosowania pojęcia „państwo prawa” i tak powin-
no być interpretowane. Zastosowanie takiego sformułowania stanowi przykład niedbalstwa 
konstytucyjnego, szczególnie gorszącego, bo kwalifikowanego jako przejaw lekceważą-
cego stosunku do stanowienia prawa566.

Rzeczpospolita jako państwo prawne powinna realizować dwa najistotniejsze 
priorytety, do których zalicza się poszanowanie praw i wolności obywateli oraz prze-
strzeganie prymatu prawa567. Państwo prawa charakteryzuje nie tylko zaakceptowanie 
określonego katalogu swobód i praw, ale przede wszystkim opracowanie mechanizmów 
dążących do ich właściwej ochrony568. Jednocześnie omawiana zasada stanowi dyrekty-
wę interpretacyjną dla wykładni innych zasad oraz przepisów Konstytucji569. Do zasad 
szczególnie istotnych z punktu widzenia poruszanej tematyki należą: zasada zaufania 
do państwa i tworzonego przez nie prawa, przestrzeganie zasad jawności i jasności pra-
wotwórstwa, zasada stabilnego i bezpiecznego prawa czy zasada podziału władz570. Ze 
względu na wartości, które wynikają z omawianej zasady, odgrywa ona kluczową rolę 
w procesach stanowienia i stosowania prawa571. Za jedno z założeń państwa prawa uzna-
je się ponadto nie tylko kompetencję parlamentu do stanowienia ustaw, ale także wyda-
wanie aktów normatywnych przez organy władzy wykonawczej na podstawie ustawy 
i w celu jej wykonania572.

Artykuł 2 Konstytucji RP stanowi normę, której TK, począwszy od 1989 r., poświę-
cał nieporównywalnie większą uwagę niż pozostałym przepisom, co w konsekwencji 
spowodowało powstanie bogatego orzecznictwa, wypełniającego istniejącą przed tym 
rokiem lukę związaną z brakiem rodzimych koncepcji państwa prawa573. W świetle wyro-
ku TK z dnia 17 maja 2005 r.574 nie budzi wątpliwości, iż racjonalizm stanowienia prawa 
jest komponentem zasady przyzwoitej legislacji unormowanej w art. 2 Konstytucji: „Le-
gislacja nieracjonalna nie może być w demokratycznym państwie prawa uznana za «przy-
zwoitą», choćby spełniała wszystkie formalne kryteria (na przykład w zakresie formy aktu 

 566 J. Woleński, Okolice filozofii prawa, Kraków 1999, s. 83-85.
 567 A. Błaś, Komentarz do art. 2 Konstytucji. Uwaga nr VI, [w:] J. Boć (red.), Konstytucje Rzeczypospo-
litej…, s. 19.
 568 K. Complak, Komentarz do art. 2 Konstytucji. Uwaga nr IV, [w:] J. Boć (red.), Konstytucje Rzeczy-
pospolitej…, s. 19.
 569 S. Wronkowska, Klauzula państwa prawnego, [w:] A. Preisner i T. Zalasiński (red.), Podstawowe 
problemy stosowania Konstytucji RP, Wrocław 2005, s. 15.
 570 P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji…, s. 19; J. Sobczak, Zasada demokratycznego państwa 
prawa, [w:] W. Skrzydło (red.), Polskie prawo konstytucyjne, Lublin 2006, s. 111.
 571 L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne…, s. 62-67.
 572 K. Działocha, Państwo prawa…, s. 17.
 573 I. Wróblewska, Zasada państwa prawnego w orzecznictwie Trybunału Konstytucyjnego, Toruń 
2010, s. 51.
 574 P 6/04, Legalis nr 686160.
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czy trybu jego ogłaszania)”. Co prawda, orzeczenie to odnosi się do aktów ustawodawczych, 
ale jego odniesienie do aktów wewnętrznych należy uznać za zasadne.

Zasada przyzwoitej legislacji obejmuje nadto reguły wskazujące m.in. na warun-
ki określoności przepisów, a także wymóg sformułowania ich w sposób poprawny, 
precyzyjny i jasny575. Z tego powodu każdy przepis prawa powinien być w pierwszej 
kolejności sformułowany prawidłowo pod względem logicznym i językowym. Oznacza 
to nakaz stanowienia przepisów klarownych, zrozumiałych dla ich adresatów, także ze 
względu na oczekiwanie stanowienia norm prawnych, których treść nie budzi wątpliwo-
ści co do zakresu nakładach obowiązków i przyznanych praw576.

Fundamentalny element zasady demokratycznego państwa prawa tworzy zasada 
zaufania obywateli do państwa i stanowionego przez nie prawa577. Państwo demokra-
tyczne jest zbudowane na zaufaniu obywatela do państwa, co dotyczy zarówno procesu 
stanowienia, jak i stosowania prawa578. Prawo nie może zastawiać pułapki na obywatela. 
Obywatel powinien układać swoje sprawy w zaufaniu, że nie narażą go na prawne skut-
ki, których nie mógł przewidzieć w momencie podejmowania decyzji i działań. Zasada 
ta tworzy reguły tzw. przyzwoitej legislacji, będąc tym samym podstawą eksponowania 
szczegółowych zasad stanowienia prawa, mających wartość normy konstytucyjnej579.

Z zasady zaufania do państwa i stanowionego przez nie prawa wyinterpretowano 
dwie inne zasady. Chodzi o zakaz stanowienia norm o charakterze retroaktywnym, 
pogarszającym sytuację adresatów, a także zakaz naruszania praw słusznie nabytych 
pod rządami dawnego prawa. Dopełnienie obu tych zasad stanowi konieczność ustano-
wienia odpowiedniego vacatio legis580. Co więcej, za naganną uznano rozbieżność po-
między formalną datą aktu a datą faktycznego wydania dziennika urzędowego, w którym 
ten akt został opublikowany581.

Prawo powinno być właściwie ustanowione, a także hierarchicznie uporządkowa-
ne. Powinno mieć postać reguł generalnych oraz abstrakcyjnych, wyrażonych w sposób 
jasny i jednoznaczny. Cechy te są podstawą sformułowania tzw. zasady określoności 
prawa. Tworzenie prawa w sposób niejednoznaczny lub niejasny powoduje pogwałcenie 
zasady praworządności. Nie sposób także zapomnieć, że zbyt częsta zmiana prawa po-
woduje, iż przestaje być ono prawem pewnym582.

 575 Wyrok TK z dnia 11 stycznia 2000 r., K 7/99, Legalis nr 46353.
 576 Wyrok TK z dnia 21 marca 2001 r., K 24/00, Legalis nr 49669.
 577 B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej…, s. 24-25.
 578 M. Wyrzykowski, Zasada demokratycznego państwa prawnego, [w:] W. Sokolewicz (red.), Zasady 
podstawowe polskiej konstytucji, Warszawa 1998, s. 83.
 579 J. Oniszczuk, op. cit., s. 201 i n.; M. Wyrzykowski, op. cit., s. 91.
 580 J. Oniszczuk, op. cit., s. 238.
 581 M. Wyrzykowski, op. cit., s. 90.
 582 P. Czarnek, Zasada państwa prawa, [w:] D. Dudek (red.), Zasady ustroju III Rzeczypospolitej, War-
szawa 2009, s. 172.
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Idąc dalej, należy wskazać, że zasada państwa prawa ustalona w art. 2 Konstytu-
cji RP wymaga jasności w zakresie podmiotów wydających akty normatywne, warunków 
oraz procedur stanowienia tych aktów, a także jednoznaczności co do ich mocy prawnej583. 
Poza tym w państwie prawa obowiązują jasno określone zasady regulowania prawnego 
zakreślania granic działania organów władzy publicznej i innych podmiotów, którym tę 
władzę powierzono. Z tego względu np. przyjęcie ogólnych aktów stosowania prawa jako 
wiążących banki komercyjne musi budzić wątpliwości co do zasadniczego regulowania 
zachowania adresatów tych aktów środkami, którym przypisuje się nienormatywny 
charakter. Stanowisko takie mogłoby doprowadzić do kształtowania samoistnych aktów 
administracji, a nawet instytucji nienależących do tej administracji. Dlatego też Trybunał 
stwierdził, że nie można uznać uchwał NBP za ogólne akty stosowania prawa584.

2.11. Zasada prawidłowej legislacji w kontekście zasad techniki 
prawodawczej tworzenia aktów prawa wewnętrznego

Zasada prawidłowej, poprawnej czy właściwej legislacji, obok zasady zaufania 
i ochrony praw nabytych, tworzy drugą z najważniejszych reguł, wywodzących się bez-
pośrednio z zasady demokratycznego państwa prawa585. Wyznacza ona formalne ramy 
swobody decyzyjnej prawodawcy i sprawia, że wola organu władzy publicznej musi 
przybrać określone ramy normotwórcze i nie może być w dowolnej postaci, co wyraża 
m.in. przestrzeganie zasad poprawnego prawotwórstwa i jasności prawa. Co ważne, 
stanowione prawo powinno w sposób jednoznaczny określać normy prawne, realizujące 
określone cele społeczne586. Dla spełnienia warunków prawidłowej legislacji konieczna 
jest realizacja następujących warunków. Po pierwsze, ograniczenie praw i wolności 
konstytucyjnych powinno być sformułowane w taki sposób, aby możliwe było ustalenie, 
kto i jakim podlega ograniczeniom. Po drugie, ważna jest precyzyjność i jednoznaczność 
tego przepisu w celu wykluczenia wątpliwości co do jego interpretacji. Po trzecie, sfor-
mułowanie tego przepisu powinno wyjaśniać, jakie ograniczenia miał na celu wprowadzić 
racjonalny ustawodawca587.

Z powyższego wynika, iż kluczowym komponentem zasady prawidłowej legisla-
cji pozostaje przede wszystkim wymóg określoności przepisów, co determinuje ich 

 583 P. Sarnecki, Konstytucyjny system źródeł…, s. 256.
 584 Wyrok TK z dnia 28 czerwca 2000 r., K 25/99.
 585 W. Sokolewicz, M. Zubik, Komentarz do art. 2. Uwaga nr 40, [w:] L. Garlicki i M. Zubik (red.), 
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 1. Wstęp, art. 1-29,Warszawa 2016, s. 143.
 586 Rozstrzygnięcie nadzorcze Wojewody Lubuskiego z dnia 13 marca 2020 r., NK-I.4131.41.2020, 
Legalis nr 2292777.
 587 Wyrok TK z dnia 30 października 2001 r., K 33/00, Legalis nr 50917; M. Florczak-Wątor, Komen-
tarz do art. 2, [w:] P. Tuleja (red.), Konstytucja…, s. 31.
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formułowanie w sposób poprawny, precyzyjny i jasny. Jest to szczególnie ważne w za-
kresie m.in. regulacji odnoszących się do ochrony praw i wolności. Z tego powodu każ-
dy przepis prawny powinien być skonstruowany poprawnie zarówno z punktu widzenia 
językowego, jak i logicznego. Z kolei wymóg jasności oznacza obowiązek tworzenia 
przepisów klarownych oraz zrozumiałych dla ich adresatów. Skoro ustawodawca jest 
racjonalny, to stanowienie norm prawnych nie może budzić wątpliwości co do treści 
nakładanych obowiązków i przyznawanych praw. W konsekwencji przepis powinien być 
precyzyjny i konkretyzować nakładane obowiązki i przyznawane prawa w sposób wy-
starczający, pozwalający na ich poprawne zrozumienie i wyegzekwowanie588. Jak wyni-
ka z orzecznictwa, stanowienie prawa niejasnego stoi w sprzeczności z art. 2 Konstytu-
cji RP, przede wszystkim w zakresie wyprowadzonej z tego przepisu zasady przyzwoitej 
legislacji589. Z innej perspektywy zasada ta łączy się z zakazem zaskakiwania adresatów 
nowymi rozwiązaniami normatywnymi. Chodzi tu przede wszystkim o ustalenie odpo-
wiedniego vacatio legis, poszanowanie praw nabytych, niedziałanie prawa wstecz oraz 
określoność przepisów prawa590.

Zasada przyzwoitej legislacji jest blisko związana z zasadami sporządzania aktów 
prawnych, które zostały unormowane w rozporządzeniu Rady Ministrów z dnia 20 czerw-
ca 2002 r. w sprawie „Zasad techniki prawodawczej”591. Zasady techniki prawodawczej 
postrzega się jako kanon, który powinien podlegać przestrzeganiu przez ustawodawcę592. 
Zależność występująca między tymi regułami kształtuje się w ten sposób, że każde istot-
ne naruszenie zasad techniki prawodawczej stanowi jednocześnie naruszenie zasady 
prawidłowej legislacji593. Pomimo tego, iż opisywane zasady nie mają charakteru reguł 
konstrukcji polskiego systemu prawa, to jednak w praktyce prawodawczej spełniają one 
rolę dyrektyw określających reguły prawidłowego regulowania aktów normatywnych594.

Trzeba pamiętać, że tworzenie aktu wewnętrznego przypomina proces obejmują-
cy ustalenie właściwej podstawy prawnej czy spełnienie innych warunków. Są 

 588 Wyrok TK z 11 stycznia 2000 r., K 7/99, OTK ZU Nr 1/2000, poz. 2.
 589 Rozstrzygnięcie nadzorcze Wojewody Śląskiego z dnia 29 stycznia 2021 r., NPII.4131.1.88.2021, 
Legalis nr 2529666.
 590 H. Izdebski, Elementy teorii i filozofii prawa, Warszawa 2011, s. 286.
 591 T.j. Dz. U. z 2016 r. poz. 283.
 592 Wyrok TK z dnia 21 marca 200 r., K 24/00, Legalis nr 49669.
 593 W. Sokolewicz, M. Zubik, op. cit., s. 143. W orzecznictwie TK wskazuje się m.in., iż brak jest pod-
staw do upatrywania niezgodności z wymogami prawidłowej legislacji (art. 2 Konstytucji RP) z uwagi na 
zawarcie przez prawodawcę pojęcia wymagającego doprecyzowania w zakresie okoliczności konkretnego 
stanu faktycznego, w którym dany przepis znaleźć może zastosowanie. Zwroty (pojęcia) niedookreślone 
i nieostre istnieją w każdym systemie prawnym. Jak wskazał TK w jednym z orzeczeń, nie można uznać za 
dopuszczalne skonstruowanie przepisów wykluczających jakikolwiek margines swobody odczytania (zob. 
np. postanowienie TK z dnia 17 grudnia 2018 r., Ts 190/17, Legalis nr 1883236).
 594 S. Wronkowska, O meandrach skuteczności nowych zasad techniki prawodawczej, „Przegląd Legi-
slacyjny” 2004, z. 4, s. 11.
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podejmowane przez pracowników właściwej jednostki organizacyjnej595. Wymogi sta-
wiane aktom wewnętrznym, z punktu widzenia zasady prawidłowej legislacji, odgry-
wają fundamentalną rolę dla oceny poprawności sporządzenia aktu, jego budowy czy 
języka. Warunki te zostały zawarte w § 133-§ 141 omawianego rozporządzenia i dotyczą 
przede wszystkim podstaw aktów wewnętrznych596 oraz jego nazwy, która powinna 
brzmieć „uchwała” lub „zarządzenie”, co, jak już zasygnalizowano, stoi w sprzeczności 
z otwartym charakterem katalogu aktów wewnętrznych.

Co warte podkreślenia, jak mowa w § 137 Zasad techniki prawodawczej, w uchwa-
le i zarządzeniu nie powtarza się przepisów ustaw oraz przepisów innych aktów norma-
tywnych. Taka regulacja ma swoje uzasadnienie. Chodzi przede wszystkim o zbyteczność 
powielania przepisów aktów powszechnych na terenie całego kraju. Poza tym nie można 
stracić z pola widzenia, iż w konsekwencji powtórzeń przepisów aktów wyższego rzędu 
istnieje prawdopodobieństwo powstania licznych nieporozumień, szczególnie wtedy, 
jeśli powtórzenie takie jest fragmentaryczne lub niedokładne. Takie powtarzanie prze-
pisów innych aktów prawnych skutkować może powszechnym niezrozumieniem prawa 
czy jego niejasności, co może doprowadzić do dezorientacji jednostek podlegających 
takiemu prawu. Po trzecie, istnieje niebezpieczeństwo wynikające z dokonywania zmian 
przepisów aktów normatywnych wyższego rzędu (w szczególności ustaw). Może to 
doprowadzić do rozbieżności między przepisem zawartym w ustawie a przepisem usta-
wy powtórzonym oraz treścią aktu prawa wewnętrznego597.

Z omawianych zasad techniki prawodawczej wynikają również określone reguły 
budowy aktu prawa wewnętrznego.  Zgodnie z par. 139 ww. rozporządzenia tekst uchwa-
ły i zarządzenia rozpoczyna się od wskazania przepisu, stanowiącego podstawę prawną 
każdego z tych aktów. 

Dla analizy dalszych warunków wynikających z „Zasad techniki prawodawczej” 
konieczne jest zgodnie z § 141 stosowanie zasad wyrażone w dziale V, z wyjątkiem § 132 
oraz reguł unormowanych w dziale I w rozdziałach 1-7 i w dziale II. W tym kontekście 
wypada podkreślić, że szczególną rolę odgrywają zasady odnoszące się do rozporządzeń. 
Normują one m.in. kwestie budowy aktu wykonawczego. Jak wynika bowiem z § 124 
rozporządzenia, podstawową jednostką redakcyjną rozporządzenia jest paragraf, który 
można dzielić na ustępy, ustępy na punkty, punkty na litery, litery na tiret, a tiret na 
podwójne tiret. Z kolei w celu systematyzacji przepisów rozporządzenia paragrafy 

 595 Szerzej: M.M. Walewska, Modelowa procedura stanowienia aktów wewnętrznych, [w:] J. Kraw-
czyk (red.), Procedury tworzenia aktów prawnych, Warszawa 2013, s. 237 i n.
 596 Zob. § 133-137 Zasad techniki prawodawczej. Jak wskazuje § 138.1, uchwała i zarządzenie mogą 
być wydane na podstawie kilku przepisów prawnych.
 597 S. Wronkowska, M. Zieliński, op. cit., s. 269-270; D. Szafrański (red.), Zasady techniki prawodaw-
czej w zakresie aktów prawa miejscowego. Komentarz praktyczny z wzorami oraz przykładami, Warszawa 
2016, Legalis.
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można grupować w jednostki systematyzacyjne w ten sposób, że paragrafy grupuje się 
w rozdziały, a rozdziały grupuje się w działy598. Ważne są również reguły i przepisy 
uchylające poprzednie akty599.

Istotna dla zachowania reguł techniki prawodawczej oraz reguł prawidłowej legi-
slacji jest też warstwa językowa treści aktu wewnętrznego, co ma m.in. wpływ na doko-
nywaną wykładnię językową aktu lub wybór innej wykładni. Dlatego też język powinien 
być nie tylko precyzyjny i jasny, ale też komunikatywny i adekwatny do zamierzeń pra-
wodawcy600.

Omówione wyżej zasady techniki prawodawczej, w kontekście m.in. budowy aktu 
wewnętrznego czy jasności jego treści, napotykają liczne problemy praktyczne601. Ak-
tualne są uwagi, odnoszone do aktów prawa miejscowego, które również mają odzwier-
ciedlenie w analizie prawa wewnętrznego. Chodzi przede wszystkim o uchybienie re-
dakcyjne polegające na błędnej numeracji paragrafów602, zastosowanie jednostek 
redakcyjnych603, polegające na powtórzeniu w treści aktów wykonawczych treści usta-
wowych604.

Podsumowanie

Postulat zachowania zasad wynikających z demokratycznego państwa prawa jest 
motywowany tym, że „Im bardziej mętna jest koncepcja źródeł prawa jakiegoś systemu 
prawnego, tym więcej jest miejsca dla doraźnych gier politycznych w funkcjonowaniu 
systemu i tym trudniej jest realizować z powodzeniem wzniosły postulat demokratycz-
nego państwa prawnego urzeczywistniającego zasady sprawiedliwości społecznej”605. 
Przyjęta w unormowaniach Konstytucji koncepcja źródeł prawa przewiduje dychoto-
miczny podział na źródła prawa powszechnie obowiązującego i źródła prawa wewnętrz-
nie obowiązującego. Konsekwencję „szczelnego” zamknięcia aktów prawa powszechnie 
obowiązującego stanowi przyjęcie otwartego systemu aktów prawa wewnętrznego, co 

 598 § 124a „Zasad techniki prawodawczej”.
 599 § 126 „Zasad techniki prawodawczej”.
 600 D. Gut, Język legislacji administracyjnej – adekwatność, precyzyjność, komunikatywność, 
[w:] D. Dąbek, J. Zimmermann (red.), Problemy legislacji administracyjnej, Warszawa 2020, s. 15 i n.
 601 Por. T. Bąkowski, Niedoskonałość legislacji administracyjnej: przykłady, konsekwencje, źródła 
i poszukiwanie sposobu sankcji, [w:] J. Jagielski, M. Wierzbowski (red.), Prawo administracyjne dziś i ju-
tro, Warszawa 2018, s. 573 i n.
 602 Rozstrzygnięcie nadzorcze Wojewody Wielkopolskiego z dnia 1 lipca 2021 r., KN-I.4131.1.429.2021.7, 
Legalis nr 2591951.
 603 Rozstrzygnięcie nadzorcze Wojewody Wielkopolskiego z dnia 14 czerwca 2017 r., KN-I.4131.1. 
357.2017.16.
 604 Wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 18 grudnia 2019 r., II SA/Bd 999/19, Legalis nr 2280743.
 605 Z. Ziembiński, O stanowieniu i obowiązywaniu prawa. Zagadnienia podstawowe, Warszawa 1995, 
s. 117.
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rodzi wątpliwości, czy katalog tych źródeł nie został „otwarty” zbyt szeroko. Pojęcie pod-
ległości jest rozumiane także bardzo szeroko, co pozwala na zaliczenie do tej kategorii 
aktów wydanych nie tylko w ramach podległości organizacyjnej, ale także funkcjonalnej.

Akty prawa wewnętrznego powinny być wydane na podstawie ustawy. W doktrynie 
dopuszcza się stanowienie uchwał Rady Ministrów na podstawie przepisów Konstytucji 
RP. Należy także wyrazić wątpliwość co do możliwości wydawania aktów prawa we-
wnętrznego na podstawie aktów podustawowych. Oznaczałoby to wydawanie aktów 
prawa wewnętrznego zarówno na podstawie rozporządzeń, jak i aktów prawa miejscowe-
go, a więc na podstawie subdelegacji. W demokratycznym państwie prawa nie jest dopusz-
czalne domniemanie kompetencji do wydawania aktów prawa wewnętrznego. Zdecydo-
wanie trzeba wykluczyć akceptację dla podstawy prawnej aktu prawa wewnętrznego 
w innym akcie wewnętrznym. Niepodawanie jakiejkolwiek podstawy prawnej wydaje się 
w warunkach demokratycznego państwa prawnego nie do zaakceptowania. Przyjęcie takiej 
praktyki może doprowadzić do instrumentalnego traktowania aktów prawa wewnętrznego 
(uchwał) i do nadmiernej ingerencji normodawczej, co w konsekwencji znacznie utrudnia-
łoby kontrolę tych aktów. Choć uwagi na tle empirycznym będą przedmiotem wniosków 
przedstawionych w treści piątego rozdziału monografii, to już tutaj można wskazać na 
częste wydawanie aktów prawa wewnętrznego bez podstawy prawnej lub na podstawie 
innego aktu wewnętrznego. Obawa przed powiększającą się skalą występowania tego typu 
zjawisk nakazuje z niepokojem podchodzić do kwestii wykładni rozszerzającej art. 93 
Konstytucji RP. W przyjmowanej przez doktrynę i orzecznictwo rozszerzającej wykładni 
widzę zagrożenie dla całościowego ujęcia źródeł prawa wewnętrznie obowiązującego.

Akty prawa wewnętrznego, pomimo konstytucyjnego zakazu, w rzeczywistości 
wpływają na sytuację jednostki. Wpływ ten może mieć nie tylko charakter pośredni, ale 
także bezpośredni. Choć nie ma konstytucyjnego obowiązku ogłaszania aktów prawa 
wewnętrznego, to jednak znajomość ich treści może nie być obojętna dla sytuacji praw-
nej jednostki. Proces stanowienia aktów prawa wewnętrznego wymaga stworzenia 
procedur zgodnych z zasadą demokratycznego państwa prawa, których elementami 
składowymi są zasada zaufania obywatela do państwa i stanowionego przez nie prawa 
oraz zasada przyzwoitej legislacji. Obok zasady zaufania obywatela do państwa i stano-
wionego przez niego prawa, kluczową rolę w zakresie zasady demokratycznego państwa 
prawa pełni reguła odnosząca się do zasad przyzwoitej legislacji. Należy podkreślić 
wiodące znaczenie zasad techniki prawodawczej, które obejmują m.in. systematykę 
i budowę aktu wewnętrznego oraz jasność i poprawność języka.
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Akty prawa wewnętrznego jako postać  
aktów kierownictwa wewnętrznego

Wprowadzenie

W drugim rozdziale monografii przedstawiłam konstytucyjną koncepcję aktu 
prawa wewnętrznego. Wnioski wynikające z zawartych tam rozważań prowadzą do 
uznania, że akty prawa wewnętrznego są aktami normatywnymi o charakterze abstrak-
cyjno-generalnym, odpowiadającymi warunkom zawartym w art. 93 Konstytucji RP. 
W wypowiedziach dotyczących tych aktów niejednokrotnie obok nazwy „akty prawa 
wewnętrznego” pojawia się określenie „akty kierownictwa wewnętrznego”. Przykładem 
takiego zastosowaniu obu pojęć może być fragment jednego z komentarzy do art. 93 
Konstytucji: „Art. 93 zawiera konstytucyjną charakterystykę aktów normatywnych 
zwanych w doktrynie prawa i orzecznictwie najczęściej aktami wewnętrznie obowiązu-
jącymi (lub kierownictwa wewnętrznego)”606. Czy zatem obie kategorie pojęciowe nale-
ży utożsamiać ze sobą? Wątpliwości z tym związane są tym bardziej uzasadnione, że 
Konstytucja RP w żadnym miejscu, także w przepisach poświęconych aktom prawa 
wewnętrznego, nie stosuje określenia „akty kierownictwa wewnętrznego”.

Zarysowana tematyka w zakresie przedstawionym w poprzednim akapicie stano-
wi podstawowy problem tej części pracy. Tak zarysowany przedmiot rozważań powinien 
zostać poprzedzony refleksją nad kilkoma innymi zagadnieniami, jak rozumienie poję-
cia kierowania czy układów kierowania w administracji publicznej. Czy zatem zjawisko 
kierowania występuje zarówno w administracji scentralizowanej, jak i zdecentralizowa-
nej? Czy zjawisko to w każdym z układów pojawia się z takim samym nasileniem? Czy 
pojęcie kierowania ma jednak charakter stopniowalny i może występować z różnym 
nasileniem? Problematyka ta zostanie rozpatrzona zarówno na gruncie teoretycznym, 
jak i na podstawie analizy uregulowań zawartych w aktach normatywnych.

 606 Por. J. Łętowski, Prawo administracyjne. Zagadnienia..., s. 32-35.
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Kolejnym zagadnieniem wartym uwagi jest ukształtowanie relacji kierownictwa 
w organach administracji publicznej. Analiza wskazuje na istnienie tego zjawiska nie 
tylko w relacjach pomiędzy organami, ale też w ramach stosunku obejmującego organ 
i podległą mu jednostkę organizacyjną. Zaproponowana już wcześniej systematyka na-
kazuje uporządkowanie tych analiz i oddzielne rozpatrzenie wspomnianych zależności 
osobno dla organów administracji rządowej, organów administracji państwowej i organów 
administracji samorządowej.

3.1. Pojęcie kierowania

Pojęcie kierowania, stanowiące element składowy ustrojowej zasady kierowania, 
nie ukształtowało się na gruncie nauk prawnych, gdyż zostało ono przeniesione z nauk 
organizacyjnych607. W związku z tym wskazane zjawisko należy rozpatrywać z punktu 
widzenia dwóch nauk, tj. nauki administracji, z uwzględnieniem koncepcji formułowa-
nych na gruncie teorii organizacji i zarządzania, oraz nauki prawa administracyjnego. 
Z tego powodu warto zwrócić uwagę na dwoiste spojrzenie na tematykę kierowania, tj. 
z punktu widzenia uznania kierowania za zjawisko organizacyjne i z perspektywy oce-
ny kierowania jako zjawiska prawnego608. Ujęcie kierowania przedstawiane w nauce 
administracji i w nauce prawa administracyjnego dość znacznie się różni. Nauka admi-
nistracji opracowuje wzory czy teoretyczne konstrukcje, które prawo administracyjne 
może i powinno przekształcać w ramy prawne. Teoria wskazuje, że ujęcia obu nauk są 
często rozbieżne.

W pierwszej kolejności warto wskazać na rozumienie pojęcia kierowania na grun-
cie teorii organizacji i zarządzania. Szczególne ujęcie prezentowała prakseologia, czyli 
nauka o sprawności działania, dla której pojęcie kierowania (kierownictwa) stanowiło 
szczególny przedmiot rozważań. Warto w tym miejscu przywołać koncepcję T. Kotar-
bińskiego, który analizował problematykę kierownictwa w ramach analizy działań 
zbiorowych. Ogólny sens tego zjawiska polegał na tym, iż impuls jednego osobnika był 
dziełem innego osobnika. „Osoba B działa przeto starając się wykonać plan przyjęty 
przez innego osobnika, osobnika A, w odniesieniu do działania osobnika B”609.

Trzeba podkreślić, że nauka organizacji i zarządzania zajmuje się badaniem zjawisk 
organizacyjnych w płaszczyźnie statycznej oraz dynamicznej. Zjawisko kierowania sta-
nowi centralne pojęcie w dynamicznej płaszczyźnie badania organizacji, które odnosi się 
do funkcji wyróżnionych w płaszczyźnie statycznej funkcji organizacji. W doktrynie 

 607 J. Korczak, Akty kierowania w systemie…, 1985, s. 17.
 608 Zob. też: W. Góralczyk, Kierownictwo w prawie administracyjnym, Warszawa 2016, s. 11-12.
 609 T. Kotarbiński, Traktat o dobrej robocie, Wrocław-Warszawa 1958, s. 101.
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wskazuje się trzy takie funkcje: podstawowe, pomocnicze i regulacyjne. Pierwsze służą 
realizacji głównego celu organizacji, drugie odnoszą się pośrednio do realizacji tego celu, 
zaś trzecie polegają na utrzymywaniu organizacji w stanie równowagi wskutek spełnienia 
dwóch pozostałych typów funkcji610. Kierowanie jest zaliczane do wyróżnionych w tej 
płaszczyźnie funkcji regulacyjnych611.

J. Kurnal wyróżnił dwie składowe funkcje procesu kierowania, tj. planowanie 
i organizowanie. W ujęciu tego autora kierowanie stanowiło szczególny przypadek zor-
ganizowanego działania, rozumianego jako „oddziaływanie na kogoś lub na coś, aby 
powodowało ono czyjeś lub czegoś zachowanie zgodne z wolą kierującego”612. W związ-
ku z tym wyróżnił on trzy składniki procesu kierowania: podmiot kierujący, obiekt 
kierowany i powiązanie między nimi polegające na takim oddziaływaniu podmiotu 
kierowania na przedmiot kierowania, które powoduje zachowanie tego ostatniego zgod-
nie z wolą podmiotu. Podstawą tej relacji jest posiadanie przez kierującego władzy or-
ganizacyjnej613.

Dla J. Zieleniewskiego kierowanie stanowiło proces złożony z poszczególnych 
czynności kierowniczych, będących istotnymi składnikami wszystkich funkcji regula-
cyjnych. Kierowanie było działaniem, które składało się z następujących etapów: uświa-
domienie sobie celu działania i powiadomienie członków zespołu o celach działania 
zbiorowego, planowanie, pozyskanie i rozmieszczenie zasobów potrzebnych do wyko-
nania zadania oraz kontrola614. Według przywołanego autora pojęcie kierowania mogło 
być ujmowane w znaczeniu szerszym i węższym. W pierwszym ujęciu oznaczało dzia-
łanie zmierzające do spowodowania funkcjonowania innych rzeczy zgodnie z celem 
kierującego. W ujęciu węższym dotyczyło ono spowodowania działania innych zgodne-
go z celem kierującego615.

Nieco odmienne ujęcie prezentował W. Kieżun, określając kierowanie jako „po-
wodowanie, aby coś lub ktoś zachował się zgodnie z celem organizacji”. Zwraca uwagę 
zastosowane określenie „zgodnie z celem organizacji”, co wskazuje na różnice z defini-
cjami formułowanymi przez J. Kurnala czy J. Zieleniewskiego, u których kierowanie 
było zależne od celu lub woli kierującego. Niezależnie od tego W. Kieżun uwydatnił trzy 
elementy kierowania, tj. kierującego, proces oddziaływania i kierowanego616.

 610 J. Korczak, Akty kierowania w systemie…, 1985, s. 17.
 611 Idem, Akty kierowania w systemie terenowych organów administracji państwowej, Acta UWr. 
nr 1142, „Prawo” 1991, t. CLXXX, s. 91.
 612 J. Kurnal, Zarys teorii organizacji i zarządzania, Warszawa 1970, s. 358.
 613 Ibidem, s. 358-359.
 614 J. Zieleniewski, Organizacja i zarządzanie, Warszawa 1969, s. 464-465.
 615 Ibidem, s. 450-452; J. Zieleniewski, Organizacja zespołów ludzkich: wstęp do teorii organizacji 
i kierowania, Warszawa 1976, s. 380-381.
 616 W. Kieżun, Elementy socjalistycznej nauki o organizacji i zarządzaniu, Warszawa 1978, s. 147.
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Prezentowane klasyczne podejścia do pojęcia kierowania należy odróżnić od ujęcia 
proponowanego w nauce amerykańskiej, czego przykładem jest koncepcja H. Koontza 
i C. O’Donnella uznających zjawisko kierowania za ściśle powiązane z konkretnym wyko-
nywaniem zadań, które polega na wskazywaniu dróg oraz kontroli działań podwładnych617. 
Obecnie najczęściej pojęcie kierowania618 traktuje się jako połączenie kilku funkcji kiero-
wania, tj. planowania, organizowania, przewodzenia, motywowania czy kontrolowania619. 
Interdyscyplinarny charakter nauki organizacji i zarządzania, a także trudności z nieprecy-
zyjnym tłumaczeniem na język polski terminu management, zrodziły wątpliwości związa-
ne z definiowaniem i interpretowaniem pojęcia „zarządzanie” z uwagi na istnienie terminów 
bliskoznacznych620. W tym kontekście chodzi przede wszystkim o terminy „kierowanie” 
i „zarządzanie”. Pojęcia te są często ze sobą zestawiane621 albo traktowane zamiennie622. Na 
ogół przyjmuje się szerszy zakres znaczeniowy pojęcia kierowania od zarządzania623.

Klasyczne ujęcie kierowania, ustalone na gruncie nauki organizacji i zarządzania, 
miało bezpośrednie przełożenie na poglądy przyjęte przez twórców nauki administracji. 
Szerokie rozważania nad tym zagadnieniem w nauce administracji prowadził W. Dawi-
dowicz, budując przedstawianą przez siebie teorię na podstawie koncepcji sformułowanych 
na gruncie nauki organizacji i zarządzania, uwzględniając jednocześnie poglądy 

 617 H. Koontz, C. O’Donnell, Zasady zarządzania. Analiza funkcji kierowniczych, tłum. J. Bernadzikie-
wicz, Warszawa 1969, s. 439.
 618 W teorii organizacji i zarządzania pojęcie kierowania uznaje się także za wieloznaczne, odnosząc je 
do takich terminów, jak dowodzenie, przewodzenie, administrowanie, sterowanie czy rządzenie, zob. 
A. Bednarski, Zarys teorii organizacji i zarządzania, Toruń 1998, s. 195.
 619 Zob. A. Wajda, op. cit., s. 94-95. Nieco odmiennie o pojęciu kierowania piszą J. Stoner i Ch. Wan-
kel, uznając je za proces planowania, organizowania, przewodzenia i kontrolowania działalności człon-
ków organizacji oraz wykorzystywania wszystkich innych jej zasobów dla osiągnięcia określonych celów, 
J. Stoner, Ch. Wankel, Kierowanie, tłum. A. Ehrlich, Warszawa 1992, s. 23.
 620 A. Chrisidu-Budnik, Zarządzanie, kierowanie, administrowanie, rządzenie, [w:] A. Chrisidu-Bud-
nik, J. Korczak, A. Pakuła, J. Supernat, Nauka organizacji i zarządzania, Wrocław 2005, s. 240.
 621 T. Zawadzki, Podstawy kierowania organizacją, Toruń 2005, s. 76.
 622 J.A.F. Stoner, R.E. Freeman, D.R. Gilbert, Kierowanie, tłum. A. Ehrlich, Warszawa 2011, s. 20; 
A. Stabryła, Przedmiot i zakres nauki organizacji i zarządzania, [w:] A. Stabryła i J. Trzcieniecki (red.), 
Organizacja i zarządzanie. Zarys problematyki, Warszawa 1986, s. 24.
 623 Dla potwierdzenia tak sformułowanego stwierdzenia należy wskazać na koncepcję J. Kurnala, zgod-
nie z którą zarządzanie stanowi szczególny przypadek kierowania, oparty na sformalizowanym prawie wła-
sności rzeczowych środków działania, realizowany albo przez samego właściciela, który w ten sposób znaj-
duje się na wyższym szczeblu organizacyjnym niż pozostali posługujący się w działaniu jego środkami 
rzeczowymi, albo dzięki skonstruowanemu przez właściciela środków układowi hierarchicznemu poprzez 
działanie osób upoważnionych do zajmowania stanowisk kierowniczych. Omówione rozróżnienie prowadzi 
autora do wniosku, że szerokie rozumienie zarządzania jest najpowszechniejszą formą sformalizowanego 
kierowania ludźmi, spotykaną w czasach współczesnych teoretykowi. Poza tym autor uznał zarządzanie za 
kierowanie sformalizowanymi organizacjami działań. Stąd różnice występujące między oboma pojęciami 
polegają na tym, że każde zarządzanie stanowi szczególny przypadek kierowania, ale nie każde kierowanie 
można sklasyfikować jako zarządzanie, por. J. Kurnal, Zarys teorii organizacji…, s. 357 i n. Według innej 
definicji autora kierowanie jest oddziaływaniem obiektu na obiekt kierowany, zmierzającym do tego, aby 
obiekt kierowany podążał w kierunku osiągnięcia postawionego przed nim celu, J. Kurnal, Kierowanie, 
[w:] L. Piaseczny (red.), Encyklopedia organizacji i zarządzania, Warszawa 1981, s. 205-206.
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J. Zieleniewskiego czy J. Kurnala, co było uzasadnione ze względu na złożoność omawia-
nego zjawiska624. Przyjął on, iż „kierować” znaczy „powodować, by zachowanie się innych 
stało się zgodne z celem kierującego”625. W prowadzonych rozważaniach autor ten uznał 
kierowanie za zjawisko wysoce złożone, wyróżniając jednocześnie kilka aspektów kie-
rowania, tj. kierowanie przez stanowisko pracy, kierowniczą działalność stanowisk pracy 
niekierowniczej w obrębie danego organu, kierowanie przez stanowisko pracy kierowni-
cze wyższego szczebla działalnością stanowiska pracy niższego szczebla w obrębie tego 
samego organu administracji państwowej, kierowanie przez organ administracji państwo-
wej wyższego szczebla działalnością organu administracji państwowej niższego szczebla 
oraz kierowanie przez organ administracji państwowej stosunkami społecznymi na pod-
stawie i w granicach obowiązującego porządku prawnego626.

W nauce administracji J. Łukasiewicz wyrażał pogląd o zawarciu procesów kie-
rowania w tzw. organizacyjnych więziach prawnych, stanowiących układ zależności 
istniejący pomiędzy jednostkami organizacyjnymi i wewnętrznymi, będących jednocze-
śnie warunkiem spójności i jednolitości struktury organów. Kierowanie jako przejaw 
władzy polegało na powodowaniu działalności podległego zespołu zgodnej z wolą kie-
rującego. Za istotę tego procesu autor uznał skuteczność osiągania celów627. Zdaniem 
E. Knosali kierowanie dotyczyło nie tylko planowania i organizowania pracy, ale także 
zapewnienia jej koordynacji, związku ze sferą zewnętrzną, dokonywania podziału i in-
terpretacji zadań, a także stosowania bodźców motywacyjnych i kontroli obejmującej 
skuteczność działania628. J. Szreniawski uznał kierowanie za proces planowania, organi-
zowania, przewodzenia oraz kontrolowania działalności członków organizacji, a także 
wykorzystywania zasobów, których organizacja może używać i które pozwolą jej na 
osiągnięcie ustalonych celów. Poza tym autor ten akcentuje, iż kierownictwo, będące 
synonimem kierowania, powinno być postrzegane jako umiejętność realizacji celów 
organizacji za pośrednictwem podporządkowanych organów629.

Rozważania na temat zjawiska kierownictwa w odniesieniu do paradygmatu nauki 
administracji prowadzi J. Jeżewski. Wskazuje on na trudności z używaniem pojęć ma-
jących walor jednoznaczności w całym obszarze nauk administracyjnych. Z tego wzglę-
du pojęcie kierownictwa niezależnie od kontekstu przybiera konstrukcję logiczną i wy-
stępuje pod postacią ogólną lub szczegółową, co przykładowo dotyczy kierownictwa 

 624 W. Dawidowicz, Naukowe podstawy organizacji…, s. 96; idem, Zagadnienia teorii i kierowania 
w administracji państwowej, Warszawa 1972, s. 17.
 625 Idem, Zagadnienia teorii i kierowania…, s. 17.
 626 Zob. idem, Naukowe podstawy organizacji…, s. 98.
 627 J. Łukasiewicz, Zarys nauki administracji, Warszawa 2007, s. 226-227.
 628 E. Knosala, Organizacja administracji publicznej. Studium z nauki administracji i prawa admini-
stracyjnego, Sosnowiec 2005, s. 146-147.
 629 J. Szreniawski, Wstęp do nauki…, s. 31-32.
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w ujęciu prakseologicznym czy operacyjnym w oddziale straży pożarnej. Nadto kierow-
nictwo podlega kwalifikacjom przedmiotowym, co odnosi się do klasyfikowania go jako 
układu relacji emocjonalnych lub formalnoprawnych. Odrębną kategorię stanowią sto-
sunki kierownictwa w strukturze organów administracji rządowej oraz relacje kierow-
nictwa istniejące w zespole pracowników urzędu630.

Mając na uwadze przedstawione wyżej rozważania, należy podkreślić zbliżone 
ujęcie pojęcia kierowania w nauce organizacji i zarządzania oraz w nauce administracji. 
Obie dziedziny przedstawiają treść kierowania w znaczeniu organizacyjnym. Takie 
podejście nie może dziwić, gdyż nauki te są ze sobą powiązane631. Inne ujęcie prezentu-
je nauka prawa administracyjnego. Konieczność podjęcia badań nad pojęciem kierowa-
nia na gruncie nauki prawa administracyjnego podkreślał J. Korczak. Uczony ten uznał, 
iż pojęcie kierowania, definiowane głównie na gruncie nauki administracji, nie spełnia 
roli kwalifikującej w badaniach zjawisk prawnych632. W nauce organizacji, prakseologii 
oraz administracji kierownictwo definiuje się jako kierownictwo „w działaniu”, nieza-
leżnie od tego, czy zostało ujęte w ramy prawne, a jeśli tak, to w jakie. Ramy prawne, 
o których wspominali przywołani autorzy, jeżeli tylko zostały ustanowione, mogą co 
najwyżej służyć wyjaśnieniu istoty kierowania lub jego ocenie. Prawo administracyjne 
postrzega kierownictwo z perspektywy nauki prawnej, przy zastosowaniu instrumentów 
dotyczących opisu rzeczywistości prawnej633. Z tego powodu nauka prawa administra-
cyjnego przedstawia zjawisko kierowania w odniesieniu do prawa jako relację dwustron-
ną. Powoduje to, że podstawowym problemem badawczym staje się odpowiedź na pyta-
nie, jak prawo determinuje układ kierowania.

Rozważania prowadzone w nauce prawa administracyjnego dotyczą zjawiska 
kierowania unormowanego w przepisach prawnych różnej rangi. Pojęcie kierowania 
zasadniczo występuje w doktrynie w dwóch kontekstach. W pierwszym z nich wiąże się 
z charakterystyką modelu organizacyjnego dotyczącego centralizacji lub decentralizacji. 
Drugi obejmuje układ zależności między podmiotami połączonymi nadrzędnością i pod-
porządkowaniem, uwypuklając problem odróżnienia kierownictwa od nadzoru634.

Przedstawiając pierwszy kontekst pojęcia kierowania, należy wspomnieć o Z. Le-
ońskim – autorze jednej z pierwszych definicji pojęcia kierowania – który uznał, iż „Kie-
rownictwo państwowe jest regulowane normami prawa i realizuje je organ państwowy, 
który ma pewne nadrzędne stanowisko wobec podmiotów kierowanych. Kierownictwo 

 630 J. Jeżewski, Kierownictwo – wieloznaczne pojęcie w naukach administracyjnych, [w:] J. Łukasie-
wicz (red.), Procesy kierowania w systemie administracji publicznej, Rzeszów 2014, s. 189.
 631 Na przykład: Z. Leoński, Nauka administracji, Warszawa 2010, s. 15-16.
 632 J. Korczak, Wokół pojęcia aktów kierowania, Acta UWr. nr 857, „Prawo” 1985, t. CXLIII, s. 133.
 633 J. Jagielski i P. Gołaszewski, Kierownictwo, czyli co? Refleksje o pojęciu kierowania we współcze-
snym polskim prawie administracyjnym, [w:] J. Łukasiewicz (red.), Procesy kierowania w systemie..., s. 149.
 634 J. Korczak, Akty kierowania w systemie…, 1985, s. 23.
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ma zastosowanie w całym aparacie państwa, różnicuje się jednak w poszczególnych 
ogniwach tego aparatu […]”635.

Z kolei W. Dawidowicz identyfikował pojęcie kierowania z hierarchicznym pod-
porządkowaniem w administracji państwowej, wynikającym z organizacyjnej nadrzęd-
ności jednego podmiotu nad drugim. Kierowanie obejmuje obowiązek obserwowania 
całokształtu zachowania się podmiotu podporządkowanego i oddziaływanie na podmiot 
podporządkowany. Dla J. Łętowskiego kierownictwo polega na dysponowaniu przez 
organ czterema rodzajami kompetencji, tj. prawem do wydawania obowiązujących organ 
podległy aktów indywidualnych i generalnych, czyli zarządzeń i poleceń, prawem do 
kontrolowania przestrzegania prawa, prawem substytucji związanym z możliwością 
rozpatrzenia sprawy zamiast organu niższego oraz prawem obsadzania stanowisk w or-
ganie podległym636. Pojęcie kierowania obowiązywało w dwóch płaszczyznach. Pierwsza 
z nich dotyczyła kierowania pracą innego organu lub grupy, a druga odnosiła się do 
kierowania pracą podległego mu zespołu pracowników w ramach konkretnej jednostki 
organizacyjnej637.

W literaturze prawa administracyjnego rozróżnia się pojęcie kierownictwa sensu 
largo od jego rozumienia sensu stricto. Pierwsze rozumienie stanowi kategorię zbiorczą 
i ogólną, występującą pod postacią kierownictwa organizacyjnego, i oznacza wszelkie 
przejawy zależności organizacyjnej lub funkcjonalnej pomiędzy podmiotami tworzący-
mi strukturę administracji. W tym ujęciu wyróżnia się wielość prawnych postaci kie-
rownictwa (hierarchicznego, koordynacyjnego, nadzorczego, kontrolnego). Dotyczy to 
również ujmowania w aktach prawnych sytuacji, w których organ nadrzędny może in-
gerować w działalność organu podporządkowanego, a także określenia form i skutków 
tej ingerencji638.

W ujęciu J. Zimmermanna kierownictwo jest najsilniejszą kategorią więzi orga-
nizacyjnej występującą pomiędzy podmiotami układu scentralizowanego. W ramach tej 
relacji organ nadrzędny jest uprawniony do stosowania wszelkich środków oddziaływa-
nia (np. poleceń służbowych) służących mu do określania treści działania jednostki 
kontrolowanej639. W jednej z wcześniejszych wypowiedzi autor ten wskazuje, iż „[…] 
obowiązujące prawo nie określa zakresu kierownictwa ani środków jego realizacji, po-
zostawiając je uznaniu i wyborowi podmiotu kierującego, stawiając im ogólne ramy 
prawne. W ten sposób użycie w ustawie tego pojęcia stwarza swoiste domniemanie, że 

 635 Z. Leoński, Kierownicza rola rad w terenie a tzw. jednostki nie podporządkowane radom, Poznań 
1963, s. 111.
 636 J. Łętowski, Prawo administracyjne dla każdego…, s. 62-63.
 637 Idem, Kierownictwo i podporządkowanie w administracji państwowej, [w:] K. Sand (red.), Prawo 
administracyjne polskiej…, s. 119.
 638 J. Jeżewski, Prawo administracyjne w sferze…, s. 210.
 639 J. Zimmermann, Prawo administracyjne…, s. 215.
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organ wyższego szczebla może bez ograniczeń dysponować działaniami organu podpo-
rządkowanego. W istocie jest jednak inaczej”640.

Szeroki zakres uprawnień związanych z relacją kierownictwa potwierdzają także 
M. Wierzbowski i A. Wiktorowska, którzy dodatkowo wskazują na sposobność do sto-
sowania wszelkich środków celem oddziaływania na postępowanie organów kierowa-
nych641. Z kolei E. Ura za podstawową cechę kierownictwa uznaje władzę w szerszym 
ujęciu, umożliwiającą kierowanie zachowaniem podwładnych niezależnie od ich woli. 
Istotne jest to, że organ kierujący może skorzystać ze wszystkich środków, z wyjątkiem 
tych, które zostały zakazane przez prawo642. Co więcej, kierownictwo, wywierając tak 
silny wpływ na jednostkę kontrolowaną, daje umocowanie do kierowania podległymi 
jednostkami niezależnie od ich woli643.

Interesujące i rozbudowane rozważania nad pojęciem kierownictwa prowadzą 
J. Jagielski i P. Gołaszewski. W ich ocenie źródłem kierownictwa są zawsze przepisy 
prawa przedmiotowego o charakterze powszechnie obowiązującym, choć nie są wyklu-
czone sytuacje określenia zjawiska kierownictwa w aktach prawa wewnętrznego. Ana-
liza przypisów regulujących kierownictwo daje podstawę do spostrzeżenia o znaczeniu 
bardziej rozbudowanej dyspozycji norm od hipotezy norm z uwagi na to, iż hipotezy 
poza wskazaniem adresata nie uszczegółowiają żadnych konkretnych warunków lub 
okoliczności, w których ma być zastosowana dyspozycja. Co więcej, omawiane zjawisko 
dotyczy jednostek organizacyjnych, układu takich jednostek, a także innego substratu 
majątkowo-osobowego realizującego zadania z tej samej dziedziny co organ kierujący. 
Kierownictwo z perspektywy prawnej stanowi też przejaw kompetencji władczych da-
nego podmiotu w zakresie sfery wewnętrznej administracji, dlatego uznawane jest za 
instrument prawny, który w ramach określonego zakresu działania, dzięki władczemu 
oddziaływaniu podmiotów kontrolowanych na podmioty kontrolujące, powinien zapew-
nić prawidłowe działanie „wnętrza” administracji w celu jej sprawnego funkcjonowania 
„na zewnątrz”. Poza tym przepisy prawne wyznaczające ramy kierownictwa różnią się 
unormowaniem w zakresie przysługujących organowi kompetencji. Niektóre bowiem 
przepisy ograniczają się do stwierdzenia, że „jeden organ kieruje drugim”, inne zaś 
normują konkretne formy oddziaływania, czyli środki kierowania644. Tak prowadzone 

 640 Idem, Prawo administracyjne, Kraków 2005, s. 163-164, za: J. Jagielski, P. Gołaszewski, op. cit., 
s. 152.
 641 M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, op. cit., s. 80-81.
 642 E. Ura, Prawo…, s. 74.
 643 R. Stec, Pojęcia administracji publicznej i prawa administracyjnego, [w:] idem (red.), Prawne for-
my działania…, s. 110.
 644 J. Jagielski, P. Gołaszewski, Kierownictwo…, s. 152-155.
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rozważania zmuszają autorów do uznania kierownictwa za stosunek prawno-administra-
cyjny o charakterze wewnętrznym645.

Drugi kontekst dotyczy występowania zależności pomiędzy kontrolującym a kon-
trolowanym i polega na rozróżnieniu pojęcia kierowania od pojęcia nadzoru. W zakre-
sie tych relacji można odnotować dwa podejścia. Pierwsze z nich dotyczy istnienia 
pojęcia nadzoru, zarówno w przypadku administracji scentralizowanej, jak i zdecen-
tralizowanej. Drugie zaś określa nadzór jako relację występującą w administracji zde-
centralizowanej, jednocześnie uznając kierownictwo za stosunek właściwy w admini-
stracji scentralizowanej.

Przedstawiając pierwszy z tych poglądów, należy wskazać przykładowo na kon-
cepcję J. Starościaka, rozumiejącego przez pojęcie nadzoru nie tylko obserwowanie 
zjawisk, ale także ich ocenianie. Ze względu na to organ nadzoru należy także do pod-
miotów współadministrujących, odpowiedzialnych za wyniki działalności organizator-
skiej jednostek podległych nadzorowi646. W ramach zaprezentowanego ogólnego pojęcia 
nadzoru autor wprowadza podział na nadzór o charakterze dyrektywnym i nadzór 
o charakterze weryfikacyjnym. Nadzór dyrektywny jest relacją opartą na podporządko-
waniu hierarchicznym, która upoważnia do sprawowania kierownictwa nad działalnością 
organu niższego rzędu przy zastosowaniu dyrektyw administracyjnych. Nadzór weryfi-
kacyjny polega za to na porównaniu zgodności działalności organu niższego stopnia 
z prawem i zasadniczą linią polityki państwa i występuje w administracji zdecentralizo-
wanej647. Zbliżoną koncepcję prezentują także J. Boć i M. Miemiec, przewidując trzy 
typy nadzoru, tj. nadzór nad administracją rządową, nadzór nad samorządem terytorial-
nym oraz nadzór weryfikacyjny648.

Drugie z przedstawianych stanowisk podkreśla traktowanie pojęcia kierownictwa 
jako stosunku występującego pomiędzy organami administracji scentralizowanej. Na 
tym tle nadzór jest relacją właściwą dla organów administracji zdecentralizowanej.

Z tego powodu warto zwrócić uwagę na poglądy W. Dawidowicza, uznającego 
nadzór za cechę konstrukcyjną modelu decentralistycznego, wykluczając tym samym 
wykonywanie nadzoru przy zastosowaniu poleceń służbowych i wytycznych649. Podobne 
podejście prezentuje J. Jeżewski, dla którego kierownictwo obejmuje relację występującą 
w ramach układu scentralizowanego, pojęcie nadzoru autor ten identyfikuje zaś z układem 
zdecentralizowanym. Powoduje to brak możliwości naruszenia prawnie przyznanej 

 645 Ibidem, s. 159.
 646 J. Starościak, Prawo administracyjne, Warszawa 1978, s. 349.
 647 Idem, Decentralizacja..., Warszawa 1960, s. 21 i n.
 648 J. Boć, M. Miemiec, Nadzór prawny, [w:] J. Boć (red.), Prawo administracyjne..., s. 237.
 649 W. Dawidowicz, Wstęp do nauk prawno-administracyjnych, Warszawa 1974, s. 105.
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samodzielności podmiotom zdecentralizowanym wskutek stosowanych środków nadzo-
ru650. Jednocześnie J. Jeżewski zastrzega, iż w niektórych układach w administracji rzą-
dowej możliwe jest wystąpienie nadzoru, jednakże w tych relacjach pełni on szczególną 
funkcję651.

Rozróżnienia obu pojęć dokonuje też J. Jagielski, stwierdzając jednoznacznie, że 
„[...] kategoria nadzoru nie powinna być używana dla oznaczenia relacji między pod-
miotami w ramach układów z założenia scentralizowanych, gdzie podstawowym spoiwem 
jest kierownictwo”652. Jak wskazuje E. Ura, „Normatywne i teoretyczne odrębne trakto-
wanie pojęć nadzoru i kierownictwa nie zawsze jest uzasadnione, ponieważ w nadzorze, 
o którym stanowią przepisy ustawy, zawsze mieszczą się elementy kierownictwa”653.

Czyniąc krótkie podsumowanie toczonych wyżej rozważań, należy wskazać na 
celowość ich podjęcia. W literaturze istnieje bowiem spór dotyczący waloru prawnego654 
zjawiska kierowania655. Idąc dalej, trzeba podkreślić, że pojęcie kierownictwa wykracza 
daleko poza ramy prawne656. Należy także uwypuklić różnice istniejące pomiędzy kla-
sycznym rozumieniem pojęcia kierowania ukształtowanym w teorii organizacji a pojęciem 
kierowania funkcjonującym w nauce prawa administracyjnego. Pozostaje kwestia wy-
kazania rozumienia tak ukształtowanego doktrynalnie pojęcia w praktyce organów 
administracji publicznej, co nastąpi w dalszej części pracy. Podstawowe znaczenie dla 
tego typu rozważań ma jednak ustalenie zakresu kierownictwa występującego w po-
szczególnych układach organizacyjnych w administracji publicznej.

3.2. Typy układów kierowania

Analiza układu organizacyjnego657 w administracji wynika z opisywanych w nauce 
pewnego rodzaju więzi prawnych łączących podmioty przynależące do układu. Więzi te 
mogą służyć wyznaczeniu zakresu działań wewnętrznych. Z tego punktu widzenia 

 650 J. Jeżewski, Prawo administracyjne w sferze…, s. 208.
 651 Ibidem, s. 208 i n.
 652 J. Jagielski, Kontrola administracji publicznej, Warszawa 2012, s. 38.
 653 E. Ura, op. cit., s. 75.
 654 M. Jaroszyński, uznając pojęcie kierowania państwowego za kategorię prawną, stwierdził, iż prawo 
stanowi konieczny oraz właściwy środek działania w organizacji państwowej. Jest charakterystyczną cechą 
ustroju, a zatem prawnym wyrazem kierownictwa państwowego. Zob. M. Jaroszyński, Głos w dyskusji nad 
referatem W. Brzezińskiego, E. Bertolda pt. „Rady Narodowe jako podstawowe ogniwo kierownictwa pań-
stwowego w rolnictwie”, Warszawa 1956, s. 215.
 655 J. Korczak, Akty kierowania w systemie…, s. 21.
 656 J. Jagielski, P. Gołaszewski, op. cit., s. 149.
 657 Jednym z układów wyodrębnionych przez T. Kutę był układ wewnętrzny, który tworzyły elementy 
administracji dotyczące struktury i działania administracji, a także przepisy prawa administracyjnego nor-
mujące strukturę wewnętrzną. Dotyczą one rozdziału zadań czy sposobu uzgadnia i porozumiewania mię-
dzy organami, Prawo administracyjne i nauka…, s. 26-27.
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należy wyróżnić podstawowy podział na układ podporządkowania hierarchicznego oraz 
decentralistycznego658. Takie ujęcie koresponduje z modelem zaproponowanym przez 
W. Dawidowicza, tj. modelem hierarchicznego i decentralistycznego podporządkowania659. 
Warto zwrócić uwagę na usytuowanie procesu kierowania działalnością podmiotów pod-
porządkowanych w ramach modelu (układu) hierarchicznego podporządkowania, pozo-
stawiając kompetencje związane z wykonaniem nadzoru nad działalnością podmiotów 
modelowi (układowi) decentralistycznego podporządkowania660.

Odzwierciedlenie tego podziału znajduje wyraz w poglądach E. Knosali, który 
wyodrębnił trzy rodzaje układów sterowania, tj. układ kierownictwa instytucjonalnego, 
układ kierownictwa funkcjonalnego i układ nadzorczy. Zasadnicza różnica między tymi 
układami wynika ze stosowanych środków sterowania, które różnią się przede wszystkim 
formą i intensywnością skutków prawnych661. Układ kierownictwa instytucjonalnego, 
zwany inaczej podporządkowaniem kierowniczym, charakteryzuje występowanie środ-
ków władczych o dość niewielkim stopniu formalizacji. Fundamentalnym elementem 
tego układu jest szczególny stosunek organizacyjny, zespalający pod względem prawnym 
podmioty kierujące i kierowane w zinstytucjonalizowanej strukturze działania państwa. 
Podstawowy element konstrukcyjny tego układu stanowi kierownictwo, dlatego jest on 
charakterystyczny dla organów administracji rządowej662. Z kolei układ kierownictwa 
funkcjonalnego, zwany też koordynacyjnym, znajduje odbicie w relacjach wojewody 
z terenowym organem administracji specjalnej, a w pewnym zakresie również pomiędzy 
strukturami samorządu terytorialnego. Podstawową rolę dla tak zdefiniowanej relacji 
odgrywa pojęcie koordynacji663. Zasadniczo w sytuacji układu nadzorczego, identyfiko-
wanego z jednostkami samorządu terytorialnego, obowiązuje wysoki stopień formaliza-
cji w zakresie stosowanych środków prawnych, co powoduje dominację środków wład-
czych, tworzących dość zróżnicowaną grupę, w ramach której wyróżnia się środki 
zwyczajne, nadzwyczajne i incydentalne664.

Nieco inne podejście prezentował J. Łętowski, akcentując dwoiste rozumienie poję-
cia kierowania. Wskazywał on na dwa podstawowe układy w zakresie kierownictwa 
i podporządkowania wynikające z treści przepisów ustrojowych. Pierwszy z typów kie-
rownictwa dotyczył kierowania pracą innego organu, a więc miał charakter organizacyjny. 
Mogło być ono sprawowane przez organy różnego rzędu w zakresie nadrzędności pionowej 
lub poziomej. Usytuowanie organu nadrzędnego nie było istotne dla samej istoty tego 

 658 J. Jeżewski, Prawo administracyjne w sferze…, s. 208.
 659 W. Dawidowicz, Wstęp do nauk…, s. 46-47.
 660 Ibidem, s. 47.
 661 E. Knosala, Prawne układy sterowania w administracji publicznej, Katowice 1998, s. 23.
 662 Ibidem, s. 27-31, 115 i n.
 663 Ibidem, s. 31-35, 142 i n.
 664 Ibidem, s. 23-27, 61 i n.
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stosunku, liczyło się faktyczne wykonywanie kierownictwa. Drugie wyróżnienie obejmo-
wało pracę podległego organowi zespołu pracowników zatrudnionych w ramach jednej 
jednostki organizacyjnej, czego przykładem mógł być urząd. Obie wyróżnione przez au-
tora grupy łączyły wspólne cechy, tj. treść stosunku polegająca na wydawaniu przez organ 
polecenia, którego zastosowanie stanowiło zakres obowiązków drugiego organu665.

Także W. Zakrzewski wskazywał na dwoiste rozumienie pojęcia kierowania, co 
spowodowało wyróżnienie kierownictwa instytucjonalnego i funkcjonalnego. Układ 
kierownictwa instytucjonalnego dotyczył szczególnej relacji występującej w określonej 
strukturze organizacyjnej, zespalającej podmioty kierujące i kierowane. W sytuacji 
kierownictwa funkcjonalnego więź kierownicza nie musi występować, gdyż nie stanowi 
immanentnej cechy opisywanego kierownictwa, ponieważ dotyczy ona jedynie realizo-
wania zadań666.

J. Jeżewski sformułował koncepcję kierownictwa w sensie ogólnym jako konstruk-
cję mniej lub bardziej ustrojowoprawną, mającą znaczenie dla ustalenia kwestii zależ-
ności między nimi. Stanowi ono kryterium wyodrębnienia sfery wewnętrznej o ograni-
czonej mocy obowiązywania, dotyczącej relacji nadrzędności i podporządkowania. 
Zatem takie ujęcie prezentuje najszersze granice rozumienia kierownictwa w aparacie 
administracyjnym. W przeciwieństwie do niego konstrukcja kierownictwa instytucjo-
nalnego jest bardziej szczegółowa. Stanowi ona wyraz konkretnego, uformowanego 
w przepisach prawnych kierownictwa. Występują tu zatem prawnie kwalifikowane po-
stacie kierownictwa. Właściwości układów organizacyjnych kierownictwa są zróżnico-
wane i zależą od zakresu kompetencji do wydawania dyrektyw kierowniczych oraz od 
stopnia determinacji prawnej działań kierowniczych667.

We współczesnej literaturze problematykę układów kierowania badają M. Szyrski 
i W. Góralczyk. Koncepcje te bazują na wyróżnieniu zaproponowanym przez I. Lipowicz, 
wskazującą na płaszczyznę mikroadministracyjną i makroadministracyjną668. Dla M. Szyr-
skiego, badającego układy kierowania w administracji samorządowej, płaszczyzna mi-
kroadministracyjna dotyczy zależności o charakterze służbowym, nierozerwalnie zwią-
zanych z konstrukcją zależności służbowej i z prawem pracy. Płaszczyzna 
makroadministracyjna odnosi się do zależności między kierującym a całymi struktura-
mi administracji publicznej i nie dotyczy bezpośrednio zależności służbowych. Chodzi 
tu o zależności istniejące pomiędzy podmiotami kierującymi określoną strukturą, peł-
niącymi jednocześnie funkcję piastuna organów administracji publicznej. Inna kategoria 

 665 J. Łętowski, Prawo administracyjne. Zagadnienia…, s. 72-73; idem, Prawne stosunki kierownictwa 
w administracji państwowej, „Studia Prawnicze” 1975, z. 2, s. 5.
 666 W. Zakrzewski, Zakres przedmiotowy i formy..., s. 262.
 667 J. Jeżewski, Prawo administracyjne w sferze…, s. 222.
 668 W. Góralczyk, Kierownictwo…, s. 40.
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kierujących obejmuje jednostki organizacyjne samorządu terytorialnego, z istotną rolą 
kierownika jednostki organizacyjnej jako osoby administrującej. Kierownictwo w tej 
sferze jest związane z kierowaniem układem jako całością, co dotyczy kierowania urzę-
dem samorządowym lub relacji wójta z konkretną jednostką organizacyjną669.

Z kolei W. Góralczyk do wyróżnionej już wcześniej płaszczyzny mikroadmini-
stracyjnej i makroadministracyjnej proponuje dodać tzw. układ pośredni. W myśl tej 
koncepcji pierwsza z płaszczyzn (mikroadministracyjna) obejmuje relacje przełożony 
– podwładny. Z tego powodu adresatem działań kierowniczych będzie osoba fizyczna 
czynna w strukturze urzędu, najczęściej pozostająca w stosunku pracy, a niekiedy także 
w stosunku służbowym. Druga z płaszczyzn (makroadministarcyjna) dotyczy relacji 
osoby sprawującej kierownictwo, czyli organu administracji publicznej oraz podmiotu 
bezpośrednio podległego organowi sprawującemu kierownictwo, niebędącemu jedno-
cześnie osobą fizyczną. W związku z tym podmiotem tym może być zarówno organ 
administracji, urząd (jako całość), jak i publiczna jednostka organizacyjna pozbawiona 
prawnie chronionej samodzielności, co odnosi się do niektórych zakładów publicznych. 
Na tle tej koncepcji zwraca uwagę wyodrębniony przez autora układ pośredni, obejmu-
jący szereg różnych struktur organizacyjnych niebędących organami. Chodzi o jednost-
ki organizacyjne, urzędy oraz części składowe (komórki) jednych i drugich, które są 
adresatami działań kierowniczych. W rozbudowanych, piętrowych strukturach jednostek 
organizacyjnych i urzędów ich kierownicy mogą sprawować funkcję organów admini-
strujących. Szczególną cechą układu pośredniego jest zatem jego złożoność, ponieważ 
obejmuje on rozmaite „podukłady” charakterystyczne dla wieloszczeblowych struktur 
i urzędów oraz jednostek organizacyjnych. Podmiotem kierowanym nie są tu osoby fi-
zyczne. Niejednokrotnie podstawę tworzenia podukładów stanowi przepis wewnętrznie 
obowiązujący, umiejscowiony w statucie lub regulaminie670.

W kontekście prowadzonych tu rozważań przedstawione uwagi pozwalają na 
sformułowanie pewnych konkluzji. Różnorodne koncepcje dotyczące układów kierow-
nictwa nabierają znaczenia także w związku z wykazywaniem dalszych różnic pomiędzy 
procesem kierowania w układzie scentralizowanym i zdecentralizowanym. Po pierwsze, 
akcentują stopniowalność pojęcia kierownictwa w zależności od konkretnych układów. 
Po drugie, w większości identyfikują pojęcie kierownictwa z organami administracji 
rządowej. Po trzecie, wskazują na wyodrębnienie kilku płaszczyzn kierownictwa, znaj-
dujące wyraz w podziale na sferę makroadministracyjną i mikroadministracyjną.

 669 M. Szyrski, Kierownictwo w samorządzie terytorialnym: analiza administracyjno-prawna, Warsza-
wa 2015, s. 153-159.
 670 W. Góralczyk, Kierownictwo…, s. 43-45.
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3.3. Stosunki kierownictwa w ustroju administracji publicznej

3.3.1. Stosunki kierownictwa w ustroju administracji rządowej

Kierowanie jest podstawową więzią układu scentralizowanego i występuje zarów-
no pomiędzy organami administracji rządowej, jak i w relacjach istniejących pomiędzy 
tymi organami a podległymi im jednostkami, tj. biurami czy urzędami. Kompetencje 
kierownicze opierają się na istnieniu ścisłej zależności w sferze służbowej i osobowej. 
Pierwsza z nich dotyczy przede wszystkim możliwości wydawania zarządzeń, wytycz-
nych i poleceń służbowych, druga odnosi się do uprawnień kreacyjnych związanych 
z obsadzaniem stanowisk w organie podległym.

W. Góralczyk zauważa, że ustawodawca rzadko posługuje się pojęciem kierow-
nictwa. Zdaniem uczonego pojęcie kierowania częściej występuje w polskim porządku 
prawnym, niż zostaje expressis verbis wyrażone w ustawie. Dla podmiotu kierującego 
stanowi ono kierownictwo, zaś dla podmiotu kierowanego – podporządkowanie lub 
podległość671. Tematyka kierowania w administracji rządowej, z uwagi na częstotliwość 
występowania tego zjawiska w opisywanym układzie, znacznie przekracza ramy tej 
monografii. Z racji tego, iż w jednym ze swoich wcześniejszych artykułów672 analizowa-
łam relacje występujące w tym układzie, toczone tu rozważania będą w znacznym 
stopniu oparte na wyjaśnieniach zamieszczonych na łamach wspomnianego artykułu. 
Analiza aktów prawnych przeprowadzona dla potrzeb wskazanej publikacji uformowa-
ła spostrzeżenia badawcze, które trudno w tym miejscu zmienić lub pominąć.

Klasyczną relację kierownictwa przedstawia relacja istniejąca pomiędzy Prezesem 
RM a ministrem. Zgodnie z art. 148 pkt 2 i 5 Konstytucji RP Prezes RM kieruje pracami 
Rady Ministrów, koordynuje i kontroluje pracę ministrów. Członkami Rady Ministrów są 
ministrowie, a kierowanie pracami Rady Ministrów, pomimo tego, że powinno przybierać 
aspekt formalno-organizacyjny673, często ma także wymiar merytoryczny. O zależności 
służbowej świadczy choćby konstytucyjny obowiązek wykonywania przez ministrów zadań 
wyznaczonych im przez Prezesa RM, a także możliwość uchylenia zarządzenia lub rozpo-
rządzenia ministra przez Radę Ministrów na wniosek Prezesa RM, o czym stanowi art. 149 
ust. 1 i 2 Konstytucji RP. Szeroki wachlarz kompetencji kierowniczych Prezesa RM wpro-
wadza art. 5 ustawy o Radzie Ministrów674, natomiast art. 33 ust. 1 i 2 tej ustawy stanowi 

 671 Ibidem, s. 31.
 672 J. Mielczarek, Identyfikacja więzi organizacyjnych w ustroju administracji rządowej, [w:] A. Mez-
glewski (red.), Struktury administracji publicznej: metody, ogniwa, więzi, Rzeszów 2016, s. 89 i n.
 673 P. Sarnecki, Komentarz do art. 148 Konstytucji. Uwaga nr 3, [w:] L. Garlicki (red.), Konstytucja 
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. II, Warszawa 2001, s. 3.
 674 Z tego powodu należy wskazać choćby na kompetencje Prezesa Rady Ministrów w kwestii sposob-
ności do wyznaczania ministrowi zakresu spraw, w których działa z upoważnienia Prezesa RM, o czym 
stanowi art. 5 ust. 1 ustawy o RM. Art. 5 ust. 2 upoważnia z Prezesa RM do żądania informacji, dokumentów 
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o wyznaczaniu przez Prezesa RM, w drodze rozporządzenia, szczegółowego zakresu dzia-
łania ministra i ministerstwa. Zależność osobową reguluje art. 154 Konstytucji RP, zgodnie 
z którym Prezydent RP desygnuje Prezesa RM, proponującego skład Rady Ministrów. 
W praktyce najczęściej to Prezes RM proponuje skład rządu. Prezydent na podstawie wnio-
sku Prezesa RM może dokonywać zmian w rządzie, co określa art. 161 Konstytucji, który 
wskazuje na polityczną odpowiedzialność ministra względem Prezesa RM. Pomimo braku 
określenia tej relacji więź ta faktycznie występuje jako relacja kierownictwa.

Sporo chaosu wprowadza art. 8 ustawy z dnia 23 stycznia 2009 r. o wojewodzie 
i administracji rządowej w województwie675 normujący relację pomiędzy Prezesem RM 
a ministrem. Wymaga wyjaśnienia, iż art. 8 ust. 1 ustawy wprowadza typową relację 
kierowniczą, określającą uprawnienia Prezesa RM w zakresie kierowania działalnością 
wojewody, szczególnie poprzez wydawanie wytycznych i poleceń, a także żądania spra-
wozdania z działalności wojewody oraz dokonywania oceny jego pracy. Należy zaak-
centować, że brzmienie przepisu wskazuje na obligatoryjność wydawania tych poleceń. 
Więź osobową kształtuje art. 6 tej ustawy, dotyczący powoływania i odwoływania wo-
jewody przez Prezesa RM na podstawie wniosku ministra właściwego do spraw admi-
nistracji publicznej. Z tego punktu widzenia zupełnie niezrozumiały jest zapis art. 8 
ust. 2 omawianej ustawy, w myśl którego Prezes RM sprawuje nadzór nad działalnością 
wojewody na podstawie kryterium zgodności jego działania z polityką Rady Ministrów. 
Prawidłowa identyfikacja tej relacji nakazuje uznać, iż ustawodawca mylnie nazwał 
w art. 8 ust. 2 opisywaną relację nadzorem, skoro pod względem merytorycznym relacja 
tych podmiotów jest stosunkiem kierownictwa, co daje powody do stwierdzenia, iż 
uprawnienia nadzorcze zostały zawarte w ramach stosunku kierownictwa.

Podobne wątpliwości nasuwa analiza innych ustaw. Należy tu wspomnieć, że usta-
wodawca błędnie w art. 5 ust. 2 ustawy z dnia 9 czerwca 2006 r. o Centralnym Biurze 
Antykorupcyjnym676 nazywa tę relację nadzorem. Podobne wnioski wypływają z analizy 
art. 23 ust. 1 i 2 ustawy o statystyce publicznej677, ustanawiającego Prezesa Głównego 
Urzędu Statystycznego centralnym organem administracji rządowej, nad którym nadzór 
sprawuje Prezes RM. W dokonywaniu oceny relacji zachodzącej pomiędzy Prezesem RM 
a Radą Ministrów nie sposób pominąć, że art. 33a ust. 2 ustawy o działach w administra-
cji rządowej daje Prezesowi RM możliwość wydawania kierownikom podległych urzędów 
wiążących poleceń i wytycznych. Dodatkowo wszelkie wątpliwości co do opisywanej 

i sprawozdań okresowych albo odnoszących się do poszczególnej sprawy lub rodzaju spraw. Prezes Rady 
Ministrów na mocy art. 5 ust. 3 może zarządzić przeprowadzenie korespondencyjnego uzgodnienia stano-
wisk członków Rady Ministrów. Art. 5 ust. 7 stanowi o rozstrzyganiu zakresu działania ministrów w przy-
padku sporu kompetencyjnego.
 675 T.j. Dz. U. z 2019 r. poz. 1464.
 676 T.j. Dz. U. z 2019 r. poz. 1921 ze zm.
 677 T.j. Dz. U. z 2021 r. poz. 955.
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zależności osobowej wzmacnia fakt, że centralne organy administracji rządowej, bez 
względu na organ, któremu zostały podporządkowane, są zawsze bezpośrednio powiąza-
ne relacją osobową z Prezesem RM678. Zatem relacja występująca pomiędzy Prezesem 
RM a centralnym organem administracji rządowej jest stosunkiem kierownictwa, a jego 
nasilenie zależy od sposobu unormowania stosunku Prezesa RM z konkretnym centralnym 
organem administracji rządowej. W dwóch przywołanych wyżej przykładach za silniejszą 
więź kierowniczą należy uznać relację występującą pomiędzy Prezesem RM a Szefem 
Centralnego Biura Antykorupcyjnego ze względu na silną centralizację oraz z uwagi na 
specyfikę formacji mundurowych i zakres zadań przekazanych im do realizacji.

Podobne refleksje można wysnuć w kwestii relacji zachodzącej pomiędzy ministrem 
a centralnym organem administracji rządowej679. Dokonywanie tej oceny powinno uwzględ-
niać treść art. 34a ustawy o Radzie Ministrów, umożliwiającej Prezesowi RM wydawa-
nie kierownikom urzędów centralnych, a także kierownikom innych jednostek organi-
zacyjnych wiążących poleceń i wytycznych.

Celem przedstawionych rozważań było zasygnalizowanie skali zjawiska kierow-
nictwa obejmującego organy administracji rządowej. Obecny w aktach prawnych chaos 
terminologiczny znacznie utrudnia identyfikację tego problemu. Szczególne wątpliwości 
wzbudza przemienne stosowanie pojęć kierownictwa i nadzoru. Pomimo przypisania 
organowi nadrzędnemu uprawnień z zakresu nadzoru, kierownictwa czy koordynacji, 
kierownictwo jawi się jako najsilniejsza więź ustrojowa występująca pomiędzy podmio-
tami, bardzo istotna z punktu widzenia układu scentralizowanego. Analiza zależności 
pomiędzy wybranymi organami administracji rządowej daje podstawę do wysunięcia 
wniosku o różnym nasileniu więzi kierowniczej, zależnie od rozpatrywanego układu. 
Taki wniosek nasuwa rozważenie zakresu zależności osobowej i służbowej w poszcze-
gólnych relacjach. Wyrażone stanowisko ma uzasadnienie teoretyczne, gdyż jak wyni-
kało z wcześniejszych rozważań teoretycznych, kierownictwo w administracji rządowej 
należy do pojęć stopniowalnych.

3.3.2. Stosunki kierownictwa w ustroju administracji państwowej

W zakresie administracji państwowej istnieje potrzeba wyróżniania kilku badanych 
relacji. Nie sposób tu poddać analizie całość stosunków zachodzących w tej administra-
cji, z tego powodu problem kierownictwa zostanie zbadany w odniesieniu do organów 
NIK i RPO.

 678 Por. A. Pakuła, Dylematy niezależności centralnych organów administracji rządowej, [w:] J. Super-
nat (red.), Między tradycją a przyszłością w nauce prawa administracyjnego. Księga jubileuszowa dedyko-
wana Profesorowi Janowi Bociowi, Wrocław 2009, s. 548-549.
 679 Na przykład art. 10a ustawy z dnia 11 maja 2001 r. – Prawo o miarach (t.j. Dz. U. z 2020 r. poz. 2166 
ze zm.) ustalający nadzór ministra właściwego ds. gospodarki nad Prezesem Głównego Urzędu Miar.
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W pierwszej kolejności należy wskazać na stosunki zachodzące pomiędzy NIK 
a podległymi mu organami. Najpierw jednak trzeba wspomnieć o podległości NIK Sej-
mowi, ustanowionej w art. 202 Konstytucji RP, która znajduje odzwierciedlenie w unor-
mowaniach odnoszących się do kreowania organów NIK680. Przepisy ustawy o NIK z dnia 
23 grudnia 1994 r.681 akcentują ograniczenie kompetencji kierowniczych Prezesa NIK 
wskutek uprawnień przysługujących Marszałkowi Sejmu (Sejmowi). Istotne znaczenie 
ma wpływ izby parlamentu na powoływanie najistotniejszych stanowisk w NIK682. 
Kompetencje te wskazują szczególnie na zależność osobową Prezesa NIK wobec Mar-
szałka Sejmu (wobec Sejmu). Zgodnie z art. 13 ustawy o NIK Prezes NIK kieruje Naj-
wyższą Izbą Kontroli i odpowiada przed Sejmem za jej działalność. Zależność osobową 
łączącą Marszałka Sejmu (Sejm) i Prezesa NIK ustala art. 14 ust. 1 ustawy o NIK okre-
ślający sposób jego powołania. Zgodnie z tym przepisem Prezes NIK jest powoływany 
przez Sejm za zgodą Senatu na wniosek Marszałka Sejmu lub grupy co najmniej 35 
posłów. Choć omawiana procedura zakłada współdziałanie obu izb, to ich wkład nie jest 
jednakowy683. Artykuł 14 ust. 2 ustawy o NIK przewiduje, że w razie braku uchwały 
Senatu w kwestii powołania Prezesa NIK, w terminie miesiąca od dnia otrzymania 
uchwały Sejmu, domniemywana jest zgoda Senatu. Prezes NIK w sytuacjach określonych 
w art. 17 ustawy podlega odwołaniu ze stanowiska przez Sejm. Do jego odwołania sto-
suje się przepisy odnoszące się do powołania Prezesa NIK684. Idąc dalej, należy zauważyć, 
że przed przystąpieniem do sprawowania funkcji Prezes NIK, zgodnie z art. 15 ustawy 
o NIK, składa przed Sejmem przysięgę dotyczącą dochowania wierności postanowieniom 
Konstytucji RP, a także wykonywania powierzonych mu obowiązków z zachowaniem 
staranności i bezstronności. Kompetencje kreacyjne Prezesa związane z tworzeniem 
struktury są także ograniczone. Artykuł 21 ustawy stanowi, że trzech wiceprezesów NIK 
powołuje i odwołuje Marszałek Sejmu, po otrzymaniu opinii właściwej komisji sejmowej 
i na wniosek Prezesa NIK. Dyrektor generalny NIK jest z kolei powoływany przez Pre-
zesa, za zgodą Marszałka Sejmu. Z kolei członkowie Kolegium NIK są powoływani 
przez Marszałka Sejmu, na wniosek Prezesa NIK, na co wskazuje treść art. 22 ust. 2 
ustawy o NIK. Statut Izby, określający strukturę wewnętrzną tej instytucji, zgodnie 
z art. 25 ust. 2 ustawy o NIK, wymaga wniosku Prezesa i jest nadawany w formie za-
rządzenia Marszałka Sejmu, po uzyskaniu opinii właściwej komisji sejmowej. Artykuł 22 

 680 B. Przywara, Najwyższa Izba Kontroli, [w:] B. Szmulik i M. Paździor (red.), Konstytucyjny system 
organów państwowych, Warszawa 2014, s. 239.
 681 T.j. Dz. U. z 2020 r. poz. 1200 ze zm.
 682 Por. W. Sokolewicz, Komentarz do art. 202 Konstytucji. Uwaga nr 9, [w:] L. Garlicki (red.), Kon-
stytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. III, Warszawa 2002, s. 11.
 683 W. Sokolewicz, Komentarz do art. 202 Konstytucji…, s. 5.
 684 E. Jarzęcka-Siwik, B. Skwarka, Najwyższa Izba Kontroli. Komentarz do ustawy o Najwyższej Izbie 
Kontroli, Warszawa 2011, s. 72 i n.
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ust. 3 umożliwia także upoważnienie Prezesa NIK przez Marszałka Sejmu do określenia, 
w drodze zarządzenia, szczegółowej organizacji wewnętrznej jednostek organizacyjnych 
NIK, określenia ich właściwości oraz wprowadzania zmian w tym zakresie.

Z drugiej strony art. 13 ustawy oraz przepisy statutu NIK685 wskazują na znaczne 
kompetencje kierownicze Prezesa względem podległych mu jednostek686. Prezes kieruje 
działalnością Izby, korzystając z pomocy wiceprezesów oraz dyrektora generalnego, 
o czym stanowi § 1 Statutu. Może także w uzasadnionych przypadkach wyznaczyć 
jednostkę kontrolną organizacyjną dla przeprowadzenia postępowania kontrolnego, 
z pominięciem właściwości rzeczowej albo terytorialnej, o czym stanowi § 4 ust. 1 Sta-
tutu. Ponadto według § 4 ust. 1 i 2 tego aktu prawnego Prezes NIK rozwiązuje sprawy 
kompetencyjne pomiędzy jednostkami organizacyjnymi w kwestiach odnoszących się 
do ich właściwości. Poza tym Prezes NIK, na podstawie § 6 ust. 1 i 2 Statutu, zwołuje 
posiedzenia Kolegium NIK, proponując porządek dzienny posiedzeń. Z kolei § 7 nadaje 
Prezesowi kompetencję do udzielenia upoważnienia i załatwiania sprawy w jego imieniu, 
a § 8 Statutu upoważnia go także do powoływania zespołów pomocniczych, nadawania 
im nazw, wskazywania ich składu osobowego, zakresu oraz trybu ich działania, a także 
daje mu możliwość tworzenia zespołów pomocniczych. Ponadto Prezes NIK na mocy 
§ 9 wydaje zarządzenie687, w którym ustala szczegółową organizację wewnętrzną, a tak-
że jej właściwość. Do jego kompetencji należy również wprowadzanie zmian w tym 
zakresie. Akty wewnętrzne stanowią narzędzie kierowania organami niższego rzędu688.

Przedstawione wyżej rozważania wskazują na szerokie kompetencje Prezesa NIK 
w zakresie kierowania strukturą tej instytucji. Kompetencje te są jednak ograniczone 
podległością Sejmu wobec NIK. A zatem relację zachodzącą w układzie pomiędzy Pre-
zesem NIK a Izbą należy identyfikować jako kierownictwo. Więź kierownicza jest jednak 
osłabiona przez przedstawione wyżej kompetencje przysługujące parlamentowi.

W drugiej kolejności warto zwrócić uwagę na pozycję ustrojową RPO, który 
w świetle art. 209 ust. 1 Konstytucji RP jest powoływany przez Sejm za zgodą Senatu. 
RPO jest w swojej działalności niezawisły, niezależny od innych organów państwowych 

 685 Załącznik do zarządzenia Marszałka Sejmu z dnia 26 sierpnia 2011 r. w sprawie nadania statutu Naj-
wyższej Izbie Kontroli, https://www.nik.gov.pl/podstawy-prawne-dzialania-nik/akty-prawne/statut-najwyzszej 
-izby-kontroli.html [dostęp: 14.07.2021].
 686 M. Sosnowska-Łozińska, Najwyższa Izba Kontroli, [w:] H. Zięba-Załucka (red.), System organów 
państwowych w Konstytucji Rzeczypospolitej, Warszawa 2005, s. 225 i n.; H. Kaczmarczyk, Organy kontro-
li państwowej i ochrony prawa, [w:] P. Chmielnicki (red.), Konstytucyjny system władz publicznych, War-
szawa 2009, s. 282.
 687 Zarządzenie nr 12/2011 Prezesa Najwyższej Izby Kontroli z dnia 29 sierpnia 2011 r. w sprawie szcze-
gółowej organizacji wewnętrznej oraz właściwych jednostek organizacyjnych Najwyższej Izby Kontroli, 
https://www.nik.gov.pl/podstawy-prawne-dzialania-nik/akty-prawne/zarzadzenie-prezesa-nik-organizacja 
-wewnetrzna.html [dostęp: 14.07.2021].
 688 I. Lipowicz, Wewnętrzne formy działania administracji, [w:] Z. Niewiadomski (red.), Prawo admi-
nistracyjne…, s. 216-217.

https://www.nik.gov.pl/podstawy-prawne-dzialania-nik/akty-prawne/statut-najwyzszej-izby-kontroli.html
https://www.nik.gov.pl/podstawy-prawne-dzialania-nik/akty-prawne/statut-najwyzszej-izby-kontroli.html
https://www.nik.gov.pl/podstawy-prawne-dzialania-nik/akty-prawne/zarzadzenie-prezesa-nik-organizacja-wewnetrzna.html
https://www.nik.gov.pl/podstawy-prawne-dzialania-nik/akty-prawne/zarzadzenie-prezesa-nik-organizacja-wewnetrzna.html
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i odpowiada jedynie przed Sejmem na zasadach określonych w ustawie, o czym dodat-
kowo wspomina art. 210 Konstytucji RP.

Tak określona konstytucyjnymi przepisami pozycja RPO względem Sejmu może 
mieć wpływ na zakres kompetencji w zakresie kierowania podległą mu jednostką. Czy 
zatem całość regulacji normujących sytuację RPO przemawia za stwierdzeniem ograni-
czonego zakresu kompetencji kierowniczych, jak ma to miejsce choćby w przypadku NIK?

W celu wysnucia właściwych wniosków należy poddać analizie odpowiednie 
przepisy ustawy z dnia 15 lipca 1987 r. o RPO689. Według art. 20 ust. 1 ustawy o RPO 
wykonuje on swoje obowiązki przy pomocy Biura RPO. Rzecznikowi przysługuje wy-
łączna kompetencja do określania zadań i organizacji Biura w drodze statutu, o czym 
mowa w art. 20 ust. 1 ustawy. Z kolei art. 20 ust. 2 i 4 umożliwia RPO samodzielne 
powoływanie i odwoływanie nie więcej niż trzech zastępców. Wyrokiem TK z dnia 
19 października 2009 r.690 art. 20 ust. 2 ustawy o RPO został uznany za niezgodny 
z Konstytucją w zakresie, w jakim przepis upoważnia Marszałka Sejmu do nadania 
Statutu RPO. Niekonstytucyjność tego przepisu oznacza możliwość wydawania statutu 
przez samego RPO ze względu m.in. na brak organizacyjnej podległości RPO wobec 
Sejmu. A zatem struktura wewnętrzna RPO jest określana przez samego Rzecznika 
w załączniku do zarządzenia Rzecznika Praw Obywatelskich z dnia 8 sierpnia 2017 r. 
w sprawie nadania statutu Rzecznika Praw Obywatelskich691. Według § 2 ust. 1 statutu 
RPO sprawuje ogólne kierownictwo Biura i kieruje Biurem przy pomocy Zastępców 
Rzecznika. Z § 3 ust. 1 i 2 wynika uprawnienie RPO do ustanawiania pełnomocników 
terenowych, określenia trybu i zakresu ich działania. Wskazany organ ustanawia też 
strukturę wewnętrzną, tworząc wydziały, zespoły, biura i centra, o czym mowa w § 5 
i 6 statutu. A zatem, w przeciwieństwie do Prezesa NIK, RPO przysługuje pełnia kom-
petencji kierowniczych w zakresie tworzenia struktury wewnętrznej.

3.3.3. Stosunki kierownictwa w ustroju administracji samorządowej

Kolejnym obszarem badań są stosunki istniejące pomiędzy organami samorządu 
terytorialnego na dwóch płaszczyznach. Po pierwsze, należy zbadać, czy relacje zacho-
dzące pomiędzy organami samorządu terytorialnego stanowią stosunek kierownictwa. 
Po drugie, nie sposób pominąć analizy uprawnień kierowniczych przysługujących orga-
nom samorządu wobec ich aparatu pomocniczego.

 689 T.j. Dz. U. z 2020 r. poz. 627 ze zm.
 690 K 35/09, OTK-A 2010, nr 8, poz. 77, Legalis nr 254426.
 691 Zob. też załącznik do zarządzenia Nr 41/2017 Rzecznika Praw Obywatelskich z dnia 8 sierpnia 
2017 r. w sprawie nadania Statutu Biuru Rzecznika Praw Obywatelskich, https://bip.brpo.gov.pl/sites/de-
fault/files/Statut%20-%20tekst%20ujednolicony_18_08_2021.pdf [dostęp: 20.07 2021].

https://bip.brpo.gov.pl/sites/default/files/Statut%20-%20tekst%20ujednolicony_18_08_2021.pdf
https://bip.brpo.gov.pl/sites/default/files/Statut%20-%20tekst%20ujednolicony_18_08_2021.pdf
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Analiza w zakresie istnienia relacji kierowniczych pomiędzy organami samorzą-
dowymi powinna być skoncentrowana na rozważeniu treści art. 18 ust. 1 ustawy o sa-
morządzie gminnym. Wspomniany przepis wskazuje na domniemanie właściwości rady 
gminy we wszystkich sprawach należących do jej kompetencji. Właściwość oznacza 
przypisanie z mocy prawa konkretnemu organowi określonych zadań, co czyni ten pod-
miot władnym do ich podjęcia692. Z kolei art. 18 ust. 2 wyżej wymienionej ustawy świad-
czy o pozostawieniu spraw wymienionych w art. 18 ust. 1 do wyłącznej kompetencji tej 
rady. Z tego punktu widzenia należy skoncentrować uwagę zwłaszcza na art. 18 ust. 1 
i 2 tej ustawy, normującym kompetencje rady gminy w zakresie stanowienia o kierunkach 
działania wójta oraz przyjmowania sprawozdań z jego działalności. W związku z tym 
podkreśla się, że uchwała rady gminy wydana na podstawie art. 18 ust. 1 ustawy, okre-
ślająca kierunki działania wójta, powinna zawierać wytyczne o charakterze ogólnym lub 
dawać zalecenia albo wskazówki693. Określenie kierunków działania obejmuje zakreśle-
nie hierarchii realizacji celów oraz zadań wójta i może wskazywać na potrzebę zajęcia 
się wskazanymi sprawami. Nie oznacza to nakazywania stosowania konkretnych form 
działania dla załatwienia określonej sprawy694. Kierunki działania nie powinny być 
wyznaczane wójtowi w sposób arbitralny, ponieważ zmniejsza to efektywność w reali-
zowaniu programu przyjętego bez akceptacji organu wykonawczego. Z tego powodu 
w doktrynie formułuje się nawet postulaty odebrania opisywanej kompetencji radzie 
i umożliwienia wójtowi wytyczania własnych kierunków działania695.

Kontynuując ten wątek, warto wskazać na jedno z orzeczeń696, w którym uznano 
radę gminy za organ uchwałodawczy i nadzorczy nad zarządem gminy. Ze względu na 
to z racji uprawnień nadzorczych sąd przyznał radzie gminy możliwość wydawania 
wytycznych i poleceń co do załatwiania spraw w granicach unormowań zawartych 
w obowiązujących przepisach. Czy zatem wspomniany przepis normuje relację kierow-
niczą pomiędzy radą gminy a wójtem, czy raczej jest przykładem błędnej wykładni przez 
sąd obowiązujących przepisów?

Takie stanowisko sądu wpłynęło na powstanie w doktrynie różnych poglądów. 
A. Szewc przywołany przepis interpretuje jako sposobność do wydawania aktów w for-
mie aktów kierownictwa wewnętrznego697. Inne podejście prezentują P. Chmielnicki 

 692 T. Moll, Komentarz do art. 18 ustawy. Uwaga nr 1, [w:] B. Dolnicki (red.), Ustawa o samorządzie 
gminnym. Komentarz, Warszawa 2018, s. 308.
 693 K. Wlaźlak, Komentarz do art. 18. Uwaga nr 3, [w:] P. Chmielnicki (red.), Ustawa o samorządzie 
gminnym. Komentarz, Warszawa 2013, s. 361.
 694 P. Chmielnicki, Komentarz do art. 18. Uwaga nr 6, [w:] idem (red.), Komentarz do ustawy o samo-
rządzie gminnym, Warszawa 2007, s. 217.
 695 M. Kasiński, Monizm i pluralizm władzy lokalnej: studium prawno-praktyczne, Łódź 2009, s. 313.
 696 Wyrok NSA we Wrocławiu z dnia 19 maja 1992 r., Sa/Wr 438/92, OSP 1994, z. 1, poz. 17.
 697 A. Szewc, Komentarz do art. 18. Uwaga nr 8, [w:] A. Szewc, G. Jyż, Z. Pławiecki, Ustawa o samo-
rządzie gminnym. Komentarz, Warszawa 2010, s. 195.
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i J. Korczak698. Pierwszy z nich podkreśla, iż omawiany przepis nie może stanowić po-
leceń ani wskazywać innego konkretnego sposobu załatwienia sprawy699. W podobnym 
tonie wypowiada się J. Korczak, który przeprowadza pogłębione analizy, krytykując 
przywołane rozstrzygnięcie sądu. Już samo rozważenie pozycji ustrojowej organów 
stanowiących i wykonawczych jednostek samorządu terytorialnego budzi wątpliwość co 
do występowania stosunków kierowniczych pomiędzy tymi organami. Z tej perspekty-
wy uczony podkreśla, iż podział organów stanowiących i wykonawczych opiera się na 
różnych zakresach kompetencyjnych i odmiennych formach działania realizowanych 
przez każdy z tych organów. Kwestia relacji pomiędzy radą gminy a organem wykonaw-
czym gminy może być rozpatrywana z punktu widzenia art. 18 ust. 1 i ust. 2 pkt 2 
ustawy o samorządzie gminnym. Analizując słuszność stanowiska zajętego przez sąd 
w tym wyroku, autor akcentuje, iż stosunki nadzoru nie mogą zachodzić między orga-
nami powiązanymi ustrojowo, co ma miejsce w przypadku organów samorządu teryto-
rialnego. Poza tym rada gminy nie dysponuje żadnym ze znanych klasyfikacji aktów czy 
środków nadzorczych. Z tego powodu nie może przykładowo uznać nieważności zarzą-
dzenia wójta (wcześniej uchwały zarządu gminy). Nieprawidłowe było także ustalenie 
sądu świadczące o sposobności do wydawania organowi wykonawczemu poleceń co do 
załatwiania spraw. Dorobek doktryny przemawia za uznaniem, że w tym przypadku 
chodzi o polecenia służbowe. Taka teza jest z kolei trudna do podtrzymania w kontekście 
choćby orzeczenia NSA z dnia 11 sierpnia 2011 r.700, w którym wskazano na różne formy 
ingerencji w postaci wytycznych, zaleceń czy wskazówek i nie wymieniono wśród nich 
poleceń701. Zatem przedstawione powyżej argumenty świadczą o braku podległości 
wójta radzie, szczególnie wskutek zmian wprowadzonych po reformie ustrojowej w 2002 r., 
w której dokonano zmian w wyborze organu wykonawczego gminy702.

Bardziej klarowna, zdaniem J. Korczaka, sytuacja powstaje na poziomie samorzą-
du powiatu i samorządu województwa. W pierwszym przypadku przepisy ustawy o sa-
morządzie powiatowym nie wskazują organu dominującego. W drugim, na mocy art. 41 
ust. 1 ustawy o samorządzie województwa, przepisy przyznają domniemanie kompeten-
cji zarządowi województwa703. Pomimo tego nie sposób w tym miejscu pominąć przepisów 
normujących sposób powołania starosty lub marszałka województwa. Artykuł 27 ust. 2 
ustawy o samorządzie powiatowym określa, że rada powiatu wybiera starostę bezwzględ-
ną większością głosów ustawowego składu tej rady, a według art. 31 ust. 1 ustawy 

 698 Zob. J. Korczak, Stosunki kierownictwa w ustroju jednostek samorządu terytorialnego, [w:] J. Łu-
kasiewicz (red.), Procesy kierowania w systemie…, s. 243-257.
 699 P. Chmielnicki, Komentarz do art. 18..., s. 217.
 700 II OSK 925/11, https://orzeczenia.nsa.gov.pl [dostęp: 20.06 2021].
 701 J. Korczak, Stosunki kierownictwa w ustroju…, s. 247-248.
 702 Ibidem, s. 247-250.
 703 Ibidem, s. 250-251.

https://orzeczenia.nsa.gov.pl
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o samorządzie powiatowym może tę radę odwołać nie tylko z przyczyny związanej 
z brakiem absolutorium, ale także z każdego innego powodu. Podobne unormowania 
zawierają art. 32 ust. 2, art. 34 ust. 1 i art. 37 ust. 1 ustawy o samorządzie województwa.

Konkludując, z prowadzonych rozważań wynika w zasadzie brak kierownictwa 
pomiędzy organami samorządu terytorialnego. Pewne elementy zależności osobowej 
wprowadzają przepisy ustawy o samorządzie powiatowym i ustawy o samorządzie wo-
jewództwa. Tak uformowanej relacji pomiędzy radą powiatu i starostą oraz marszałkiem 
województwa i zarządem województwa z całą pewnością nie można nazwać kierownic-
twem, gdyż występuje brak zależności służbowej, związanej choćby z wydawaniem 
poleceń służbowych. Odmiennie stosunki pomiędzy organami jednostek samorządu 
terytorialnego zostały ukształtowane na podstawie ustawy z dnia 18 kwietnia 2002 r. 
o stanie klęski żywiołowej704. Z art. 10 ust. 1 i 2 wynika, że starosta kieruje działaniami 
prowadzonymi na obszarze powiatu w celu zapobiegnięcia skutkom klęski żywiołowej. 
W związku z tym starosta może wydawać polecenia służbowe wójtom, a zatem przysłu-
guje mu kompetencja do kierowania działaniami wójta. Takie rozwiązanie, polegające 
na przyznaniu kompetencji kierowniczych staroście wobec wójta, ma charakter incyden-
talny, a tym samym wyjątkowy i nie może stanowić podstawy do uogólnień oraz wycią-
gnięcia wniosków w zakresie istnienia relacji kierowniczej pomiędzy tymi organami705.

Druga z wydzielonych płaszczyzn dotyczy kierownictwa sprawowanego przez 
organy jednostek samorządu terytorialnego w stosunku do ich aparatu pomocniczego. 
Ustawy samorządowe upoważniają organy jednostek samorządu terytorialnego do wy-
konywania ich zadań przy pomocy aparatu administracyjnego, który stanowią urzędy, 
jednostki organizacyjne czy zakłady administracyjne706.

W pierwszej kolejności wypada wspomnieć, że urząd gminy stanowi jednostkę 
organizacyjną obsługującą wójta jako organ administracji. Jest to zespół osób, czyli 
pracowników urzędu, oraz składników materialnych umożliwiający realizowanie przez 
organ jego zadań oraz kompetencji707. Z tego powodu zwraca uwagę treść art. 31 ustawy 
o samorządzie gminnym, przewidującego kompetencję wójta do kierowania sprawami 
gminy i reprezentowania jej na zewnątrz. Pojęcie kierowania obejmuje sprawy codzien-
ne, powtarzalne, wymagające szybkiego załatwienia, z wyłączeniem tych, które zostały 
zastrzeżone dla rady gminy708. Bieżące sprawy gminy dotyczą stosunków wewnętrznych 

 704 T.j. Dz. U. z 2017 r. poz. 1897 ze zm.
 705 Szerzej na ten temat: J. Lisowski, Relacje strukturalne w polskim samorządzie terytorialnym, 
Wrocław 2013, s. 514 i n.
 706 Z. Bukowski, T. Jędrzejewski, P. Rączka, Ustrój samorządu terytorialnego, Toruń 2013, s. 261.
 707 H. Izdebski, Samorząd terytorialny, Warszawa 2014, s. 279.
 708 R. Budzisz, op. cit., s. 529.
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i spraw regulowanych w drodze aktów zarządzania i kierowania709. Mogą być także ro-
zumiane jako czynności o rutynowym charakterze z dużą częstotliwością występowania, 
o niewielkim znaczeniu, które wymagają niezwłocznego załatwienia i nie zostały za-
strzeżone do kompetencji innych organów710. Ponadto art. 33 ust. 2 i 3 ustawy o samo-
rządzie gminnym statuuje wójta jako kierownika urzędu gminy, upoważniając go do 
określenia regulaminu organizacyjnego, który ma być nadany w formie zarządzenia711.

W powiecie, na podstawie art. 33 ustawy o samorządzie powiatowym, zarząd 
wykonuje zadania przy pomocy starostwa powiatowego oraz jednostek powiatu, w tym 
powiatowego urzędu pracy. Takie sformułowanie budzi sporo wątpliwości, gdyż w zasa-
dzie nie wiadomo, czy starostwo stanowi aparat pomocniczy starosty czy zarządu powia-
tu712. W konsekwencji nie jest jasne, któremu z tych podmiotów przysługują kompetencje 
kierownicze. Podjęta analiza prowadzi do konkluzji, iż starostwo stanowi aparat pomoc-
niczy także starosty, w szczególności w zakresie unormowań uregulowanych w ustawach 
szczególnych713. Przyjęte stanowisko jest tym bardziej zasadne, że w świetle art. 35 usta-
wy o samorządzie powiatowym to starosta jest kierownikiem urzędu i zwierzchnikiem 
służbowym jego pracowników, chociaż organizacje i funkcjonowanie tego urzędu określa 
regulamin organizacyjny nadany przez radę powiatu na wniosek zarządu powiatu, o czym 
z kolei mowa w art. 35 ust. 2 ustawy o samorządzie powiatowym714. Starosta, na mocy 
art. 34 ust. 1 omawianej ustawy, organizuje pracę zarządu i podejmuje wszelkie czynno-
ści w celu wykonania jego zadań i kompetencji. W zakresie tych uprawnień starosta m.in. 
nadzoruje prace przygotowawcze posiedzeń zarządu, zwołuje posiedzenia, określa czas 
i tematykę posiedzeń czy przygotowuje porządek obrad715. Analogicznie w świetle art. 43 
ust. 1 i 3 ustawy o samorządzie województwa marszałek organizuje pracę zarządu woje-
wództwa, kieruje bieżącymi sprawami województwa, a także jest kierownikiem urzędu 
marszałkowskiego, zwierzchnikiem służbowym pracowników tego urzędu oraz kierow-
ników wojewódzkich samorządowych jednostek organizacyjnych. Marszałek przewod-
niczy obradom zarządu województwa, a w przypadku równej liczby głosów jego głos ma 
charakter rozstrzygający.

W tym zakresie należy osobno ująć uwagi dotyczące relacji kierownictwa organów 
samorządu terytorialnego do jednostek organizacyjnych. Z przepisów ustaw samorządowych, 

 709 A. Szewc, Komentarz do art. 31. Uwaga nr 2, [w:] A. Szewc, G. Jyż, Z. Pławecki, Ustawa o samo-
rządzie gminnym…, s. 419.
 710 Ibidem, s. 418.
 711 H. Izdebski, Samorząd terytorialny…, s. 279.
 712 C. Martysz, Komentarz do art. 33 ustawy o samorządzie powiatowym, [w:] B. Dolnicki (red.), Usta-
wa o samorządzie powiatowym. Komentarz, Warszawa 2020, Lex.
 713 Ibidem, s. 256.
 714 Podobne uwagi dotyczą marszałka województwa w stosunku do zarządu województwa, o czym 
mowa w art. 43 ust. 1 ustawy o samorządzie województwa.
 715 M. Gurdek, Monokratyczne organy jednostek samorządu terytorialnego, Sosnowiec 2012, s. 170-171.
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częściowo wskazanych powyżej, wynika wniosek o pełnieniu przez wójta, starostę czy 
marszałka województwa funkcji zwierzchnika służbowego kierowników samorządowych 
jednostek organizacyjnych. Na szczególną uwagę zasługuje art. 33b ustawy o samorzą-
dzie powiatowym, polegający na unormowaniu konstrukcji zespolenia, którą stanowią 
starostwo powiatowe, powiatowy urząd pracy oraz jednostki organizacyjne tworzące 
aparat pomocniczy kierowników powiatowych służb, inspekcji i straży. Stopień zespo-
lenia w przypadku dwóch pierwszych jest większy, aniżeli ma to miejsce w sytuacji 
powiatowych służb, inspekcji i straży usytuowanych poza strukturami starostwa716. 
Przepisy art. 35 ust. 2 i 3 ustawy o samorządzie powiatowym zawierają koncepcję 
zwierzchnictwa starosty w relacji do powiatowych służb, inspekcji i straży. Dotyczą one 
kompetencji w zakresie zwierzchnictwa osobowego, polegającego na powoływaniu 
i odwoływaniu kierowników tych jednostek. Czasami dotyczą także zatwierdzania pro-
gramu ich działania, kierowania i kontrolowania podejmowanych działań czy uzgadnia-
nia wspólnego działania na obszarze powiatu, przy czym zakres tych kompetencji jest 
mniejszy, niż wynika to z przepisu717. Zakres tych kompetencji jest zróżnicowany, w za-
leżności od konkretnego organu. Przykładowo komendanta powiatowego policji, w świe-
tle art. 6c ust. 1 ustawy o Policji718, powołuje komendant wojewódzki policji, po uzyska-
niu opinii starosty. Natomiast państwowy powiatowy inspektor sanitarny i jego 
zastępca, na mocy art. 11 ust. 3 i 5 ustawy z dnia 14 marca o Państwowej Inspekcji Sa-
nitarnej719, są powoływani i odwoływani przez starostę za zgodą (lub na wniosek) pań-
stwowego wojewódzkiego inspektora sanitarnego.

3.4. Pojęcie aktów kierownictwa wewnętrznego

Przedstawione rozważania na temat zjawiska kierowania w administracji rządowej, 
państwowej i samorządowej miały na celu zwrócenie uwagi na skalę tego zjawiska. Sta-
nowią także podstawę do refleksji nad aktami kierownictwa wewnętrznego na gruncie 
obecnej Konstytucji RP. W pierwszej kolejności należy zauważyć, iż pojęcie aktów kie-
rownictwa wewnętrznego nie zostało zastosowane w ustawie zasadniczej, a zatem zna-
czenia tego terminu należy poszukiwać na gruncie doktryny. W tym kontekście nie 
sposób pominąć, iż w literaturze występują one także pod pojęciem aktów wewnętrznych720.

 716 P. Mączyński, Normatywne i instytucjonalne podstawy koordynacji działań służących bezpieczeń-
stwu społeczeństwu lokalnemu – najistotniejsze wątpliwości, http://www.koordynacja.confer.uj.edu.pl/ 
documents/20607704/c8aeba84-df00-495e-86b6-971906ee2be9 [dostęp: 15.07.2021].
 717 J. Korczak, Stosunki kierownictwa w ustroju…, s. 256.
 718 T.j. Dz. U. z 2020 r. poz. 360 ze zm.
 719 T.j. Dz. U. z 2021 r. poz. 195.
 720 Por. E. Ochendowski, op. cit., s. 145.

http://www.koordynacja.confer.uj.edu.pl/documents/20607704/c8aeba84-df00-495e-86b6-971906ee2be9
http://www.koordynacja.confer.uj.edu.pl/documents/20607704/c8aeba84-df00-495e-86b6-971906ee2be9
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S. Kasznica wskazywał na podział środków kierowania na dwie kategorie. Pierw-
sza z nich obejmowała normy o charakterze ogólnym, druga zaś środki o charakterze 
indywidualnym721. Dla J. Starościaka akty kierowania stanowiły podstawowy składnik 
prawa wewnętrznego administracji. Były to zwykle przepisy wydawane przez organy 
nadrzędne z mocą wiążącą dla organów (lub instytucji) podległych. Mogły być wyda-
wane na podstawie upoważnień ustawowych formułowanych tak, aby obejmować całą 
działalność organu niższego lub też zakres spraw, jakich mają dotyczyć722. Zakres inge-
rencji zależał od tego, czy dotyczył działalności organów zaszeregowanych w ramach 
administracji zdecentralizowanej czy scentralizowanej723. Okólniki i instrukcje uznawa-
no za pisma urzędowe, nietworzące nowych reguł zachowania, dlatego stanowiły także 
instrument kierowania724. W doktrynie zazwyczaj przyjmowano podział na akty kierow-
nictwa wewnętrznego o charakterze normatywnym i akty zindywidualizowane, przy-
pominające akty administracyjne725.

Przedstawione we wcześniejszym fragmencie pracy rozróżnienie W. Zakrzew-
skiego na kierownictwo instytucjonalne i funkcjonalne służyło określeniu legitymacji 
do podejmowania działań prawotwórczych, co miało spowodować zachowanie prawo-
rządności i zasięgu mocy obowiązującej aktów opartych na kierownictwie. Z tego po-
wodu autor odróżnił akty prawotwórcze stanowione na podstawie konkretnych upoważ-
nień od aktów wydawanych w ramach strukturalnie formowanego kierownictwa. 
Konsekwencją takiego rozwiązania były rozróżnienia wprowadzone w nazewnictwie, 
postulujące stosowanie określeń „zarządzenie” dla aktów prawotwórczych oraz terminów 
„instrukcja” i „wytyczne” w stosunku do drugiej kategorii pojęciowej726.

J. Łętowski przyjmował zarówno charakter ogólny, jak i konkretny aktów kierow-
nictwa wewnętrznego. Miały one charakter ogólny lub indywidualny. Były wydawane 
w ramach nadrzędności organizacyjnej i służbowej727. Klasyfikacja aktów kierownictwa 
wewnętrznego o charakterze indywidualnym była jeszcze trudniejsza niż aktów o cha-
rakterze ogólnym728. Ostatecznie autor do ogólnych aktów kierownictwa zaliczył wy-
tyczne, okólniki i instrukcje, a do aktów indywidualnych decyzje i polecenia729.

Jak słusznie zauważa J. Korczak, literatura przedmiotu nie poświęcała zbyt wiele 
uwagi aktom kierowania. Problematykę instrumentów kierowania omawiano głównie 

 721 S. Kasznica, op. cit., s. 32 i in.
 722 J. Starościak, Prawo administracyjne…, 1978, s. 38-39.
 723 Ibidem, s. 39.
 724 Ibidem, s. 45-46.
 725 Zob. H. Franaszek, op. cit., s. 50.
 726 W. Zakrzewski, Zakres przedmiotowy i formy..., s. 62-69.
 727 J. Łętowski, Kierownictwo i podporządkowanie…, 1974, s. 32.
 728 Ibidem, s. 28.
 729 J. Łętowski, Prawo administracyjne. Zagadnienia…, s. 73-74.
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w odniesieniu do prawotwórczej działalności organów administracji państwowej, opie-
rając się tym samym na teorii źródeł prawa administracyjnego. W konsekwencji przez 
długie lata nie wyodrębniono grupy aktów prawnych uwydatniających szczególne cechy 
działania w relacji stosunków nadrzędności i podporządkowania. Stan ten uległ zmianie 
dopiero w trakcie prac nad ustawą o tworzeniu prawa wskutek stosowania określenia 
„akty kierownictwa wewnętrznego” obok aktów powszechnie obowiązujących, wyod-
rębnionych z całokształtu działalności prawotwórczej administracji730. Wynika z tego, 
iż w nauce socjalistycznej akty kierownictwa wewnętrznego były utożsamiane z aktami 
wewnętrznymi.

Takie ujęcie prezentował także H. Rot, który obok aktów powszechnie obowiązu-
jących wyróżnił akty normatywne zawierające przepisy wewnętrznie obowiązujące, 
czyli tzw. akty kierownictwa wewnętrznego. Akty te obejmowały trzy modelowe ele-
menty, tj. normowanie zachowań adresatów usytuowanych wewnątrz określonego ukła-
du organizacyjnego organów i instytucji państwowych, ogólne związanie aktu norma-
tywnego przepisami regulującymi organizację oraz brak ustawowego obowiązku ich 
ogłaszania731.

J. Korczak odróżnił akty kierowania od innych instrumentów kierowania, wyróż-
niając trzy grupy: prawne instrumenty kierowania stanowiące akty normatywne zawie-
rające bezwzględnie obowiązujące dyrektywy adresowane do wszystkich podmiotów 
w strukturze, prawne instrumenty kierowania stanowiące akty prawne o zróżnicowanym 
charakterze zawierające dyrektywy bezwzględnie obowiązujące na zasadzie podporząd-
kowania organów kierowanych adresowane do indywidualnych podmiotów, a także praw-
ne instrumenty kierowania będące faktami pozbawione formalnych cech aktu prawnego 
mogące zawierać dyrektywy prawnie wiążące732. Według autora akty kierowania mogły 
być podejmowane przez podmioty kierownicze w stosunku do wyraźnie określonych 
podmiotów kierowania. Zatem relacja ta dotyczyła nie tylko podmiotów bezpośrednio 
podległych, ale również podmiotów usytuowanych na wszystkich szczeblach kierowania. 
Dla J. Korczaka akty kierownictwa wewnętrznego stanowiły kategorię źródeł prawa, 
obejmującą tylko instrumenty kierowania o niebudzącym wątpliwości prawnym charak-
terze, przybierające postać aktu normatywnego. Z tego powodu inne instrumenty kiero-
wania, niebędące aktami normatywnymi, nie powinny być kwalifikowane jako akty 
kierowania. Takie spostrzeżenie dotyczyły m.in. działań faktycznych733. Badania 

 730 J. Korczak, Wokół pojęcia aktów…, s. 134.
 731 H. Rot, K. Siarkiewicz, Akty normatywne terenowych organów władzy państwowej, Warszawa 
1977, s. 88-89.
 732 J. Korczak, W sprawie klasyfikacji aktów kierowania, Acta UWr. nr 922, „Prawo” 1988, t. CLIII, 
s. 99.
 733 Idem, Wokół pojęcia aktów…, s. 135.
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doprowadziły autora do wniosku o istnieniu aktów kierowania jako odrębnego obszaru, 
w stosunku do którego obowiązują odmienne zasady, czasami trudne do uchwycenia. 
Akty kierowania w praktyce organów administracji występowały pod różnymi postacia-
mi. Co warte uwagi, akty niepublikowane przybierały formę odmienną od tych pojawia-
jących się powszechnie w doktrynie. Obok instrukcji, wytycznych czy okólników wystę-
powały inne postacie aktów, tj. decyzje, postanowienia czy dyspozycje specjalne734. 
Często nie przywoływały one żadnej podstawy prawnej i za podstawę prawną miały 
normy kompetencyjne zwarte w przepisach prawa ustrojowego. W niektórych przypadkach 
akty kierowania były wydawane na podstawie szczegółowej podstawy prawnej, zaś de-
legacja do ich wydania mieściła się w innych aktach kierowania. Autor zauważył także 
tzw. ciąg aktów kierowania – poszczególne akty stanowiły podstawę prawną kolejnych735.

We współczesnej literaturze problematykę aktów kierownictwa wewnętrznego 
analizował M. Szyrski, podejmując zagadnienie kierowania w samorządzie terytorialnym. 
Autor wydzielił płaszczyznę mikroadministracyjną i makroadministracyjną w jednost-
kach samorządu terytorialnego, wskazując na ich przydatność dla dwóch kategorii aktów 
kierownictwa wewnętrznego. Pierwsza z nich dotyczy aktów o charakterze indywidu-
alnym i konkretnym, druga zaś aktów o charakterze abstrakcyjnym i generalnym. Akty 
indywidualno-konkretne odnoszą się przede wszystkim do wydawania poleceń służbo-
wych, przybierających zazwyczaj formę ustną, będących szczególnym rodzajem aktu 
administracyjnego, skierowanym do podległego pracownika lub grupy pracowników 
i służącym określeniu zachowania osoby podporządkowanej736. Do drugiej grupy należą 
przede wszystkim zarządzenia, a więc akty normatywne mające formę pisemną737. 
M. Wierzbowski i A. Wiktorowska uznają akty normatywne wewnętrzne i polecenia 
służbowe za tzw. instrumenty kierowania738.

Nie sposób pominąć także problematyki środków kierowania, wyróżnionych przez 
W. Góralczyka i analizowanych szczególnie na gruncie organów administracji rządowej. 
Z analiz tych wynika uznanie aktów kierownictwa wewnętrznego za jeden ze środków 
kierowania739. Aktami kierownictwa mogą być także akty powszechnie obowiązujące 
w postaci rozporządzeń i o charakterze wewnętrznym, tj. statuty, regulaminy i zarzą-
dzenia. Mogą one mieć charakter normatywny albo należeć do klasy generalnych aktów 
kierownictwa niebędących aktami normatywnymi. Druga z wymienionych grup cechu-
je się znaczną różnorodnością i obejmuje m.in. wewnętrzne akty wykładni, a także 

 734 Idem, Akty kierowania w systemie..., s. 221.
 735 Ibidem, s. 223.
 736 M. Szyrski, Kierownictwo…, s. 170.
 737 Ibidem, s. 222-223.
 738 M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, op. cit., s. 80-81.
 739 W. Góralczyk, Kierownictwo…, s. 168.
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generalne akty kierownictwa wewnętrznego. Autor podkreślał znaczenie aktów admi-
nistracyjnych, szczególnie poleceń służbowych, będących typowym środkiem kierowa-
nia. Polecenie służbowe jawi się tutaj jako środek o największej pojemności i najwyższym 
stopniu elastyczności740.

Zaprezentowana analiza z konieczności przedstawia poglądy jedynie niektórych 
przedstawicieli doktryny, dlatego wymagają one pewnego uzupełnienia.

Rozważania podejmowane w tej części mają ścisły związek z uwagami dotyczą-
cymi prawnych form działania zawartymi w pierwszym rozdziale pracy. Z tego powodu 
warto przypomnieć nakreślony tam podział na akty normatywne i akty administracyjne. 
Akty wewnętrzne zostały zakwalifikowane jako akty normatywne. Na tym tle istnieją 
uzasadnione argumenty przemawiające za rozpatrywaniem aktów kierownictwa we-
wnętrznego jako aktów zawierających zarówno cechy aktów normatywnych, jak i ad-
ministracyjnych741. Ścisłe rozumienie aktu prawa wewnętrznego pozwala na zaliczenie 
do tej kategorii pojęciowej jedynie aktów o charakterze generalno-abstrakcyjnym. Z tego 
powodu akty o innym charakterze, wydane przez organy nadrzędne wobec organów 
podporządkowanych, będą stanowiły akty kierownictwa wewnętrznego. Akty te mogą 
mieć znamiona aktu abstrakcyjno-generalnego, abstrakcyjno-indywidualnego, general-
no-konkretnego oraz indywidualno-konkretnego.

W doktrynie pojawiały się różne poglądy na temat determinacji prawnej aktów 
kierownictwa wewnętrznego. W uzupełnieniu powyższych uwag należy wspomnieć, iż 
instrukcje i okólniki, postrzegane jako akty nienormatywne, nie mogły wiązać obywa-
tela, ale w praktyce oddziaływały na jego sytuację poprzez ograniczenie organowi 
wyboru reguł zachowania organu. Akt taki nie tworzył prawa, a decyzja wydana na jego 
podstawie nie powinna powodować wadliwości742.

J. Korczak, badając akty kierowania w układzie stosunków pomiędzy organami 
centralnymi a organami stopnia wojewódzkiego, w układzie stosunków pomiędzy tere-
nowymi organami administracji państwowej stopnia wojewódzkiego i podstawowego oraz 
w układzie stosunków między organami a ich urzędami w obrębie struktury organiza-
cyjnej urzędów wyróżnił grupę aktów kierowania o cechach zewnętrznych, typowych dla 
aktów normatywnych i liczniejszą od niej grupę aktów przybierających postać pism 
urzędowych, pozbawionych zewnętrznych cech aktów normatywnych, których identyfi-
kacja odbywała się przy zastosowaniu oznaczeń techniki korespondencyjnej743. P. Rucz-
kowski przyznał za to, że część okólników, pism okólnych, wyjaśnień czy wytycznych 
nie ma charakteru normatywnego, co nie pozwala na ich zaliczenie do aktów stanowienia 

 740 Ibidem, s. 177 i n.
 741 Ibidem, s. 78.
 742 J. Starościak, Prawo administracyjne, Warszawa 1969, s. 46.
 743 J. Korczak, Akty kierowania w systemie..., s. 197.
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prawa, ale muszą zostać przyporządkowane do kategorii aktów stosowania prawa. Z tego 
powodu są one nienormatywnymi aktami kierownictwa wewnętrznego i służą ustaleniu 
treści norm już obowiązujących744.

Prowadzone wyżej rozważania wskazują na częste identyfikowanie aktów kierow-
nictwa wewnętrznego jako aktów wewnętrznych, co było w okresie socjalistycznym 
uzasadnione rozwiązaniami normatywnymi. Wobec treści art. 93 Konstytucji RP istnie-
je konieczność odróżnienia obu kategorii pojęciowych, ponieważ zamienne stosowanie 
tych pojęć nie wydaje się być uzasadnione. Z tego powodu proponuję stosowanie pojęcia 
aktu prawa wewnętrznego czy aktu wewnętrznego tylko dla określenia aktów spełnia-
jących wymogi wymienione w art. 93 Konstytucji RP. Dotyczy to także wymogów 
obowiązujących dla każdego aktu normatywnego, co obejmuje warunek charakteru 
abstrakcyjno-generalnego i elementu „nowości” czy podstawy ustawowej. Akty kierow-
nictwa stanowią szerszą kategorię pojęciową od aktów wewnętrznych i dotyczą nie 
tylko aktów wewnętrznych spełniających wymogi określone w art. 93 Konstytucji RP, 
ale także tych, które nie spełniają wszystkich tych wymogów. W odróżnieniu od tej 
kategorii akty kierownictwa wewnętrznego obejmują akty wydawane w ramach struk-
tury wewnętrznej organu i służą sprawowaniu bieżącego kierownictwa organu wobec 
jednostek podporządkowanych organowi wydającemu akt. Mają charakter zarówno 
generalny, jak i indywidualny, nie muszą zawierać elementu „nowości”, wymaganego 
dla aktów wewnętrznych, dlatego niekoniecznie tworzą nowe normy prawne, a jedynie 
mogą wyjaśniać już istniejące.

Na koniec tej części rozważań warto jeszcze odnieść się do możliwego wpływu 
aktów kierownictwa wewnętrznego na sytuację prawną jednostki. Uwagi te będą ściśle 
korespondowały z rozważeniami dotyczącymi aktów prawa wewnętrznego. Obie kate-
gorie aktów nie powinny wpływać na sytuację prawną jednostki, jednak zdarza się, że 
wpływ taki wywierają. W orzecznictwie TK sformułowano stanowisko, według którego 
do aktów kierownictwa wewnętrznego należy stosować reguły dotyczące aktów norma-
tywnych. TK w jednym z orzeczeń uznał, iż „[…] akty o treści normatywnej, wydawa-
ne jako akty kierownictwa wewnętrznego, muszą być traktowane jako akty normatywne 
mimo ich wadliwości, tym bardziej, jeśli na ich podstawie są podejmowane decyzje 
stosowania prawa w określonych sprawach. Na takie rozumienie aktu normatywnego 
wpływa przede wszystkim praktyka prawotwórcza, ukształtowana w ramach tzw. otwar-
tego systemu aktów normatywnych. Nieliczące się z praktyką prawotwórczą, arbitralne, 
pojęciowe zawężanie w zasięgu aktów normatywnych do aktów ustawodawczych oraz 
wydawanych na ich podstawie i dla ich wykonania aktów podstawowych pozostawiłoby 

 744 P. Ruczkowski, Koncepcja aktów (źródeł)…, s. 116.
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pokaźną ilość aktów prawotwórczych poza kontrolą ich legalności”745. Takie rozumienie 
aktów kierownictwa wewnętrznego przedstawiały także inne orzeczenia TK746. Zatem 
akty kierownictwa wewnętrznego, podobnie jak akty prawa wewnętrznego, wywierają 
wpływ na sytuację prawną jednostki.

Podsumowanie

Pojęcie kierowania rozważano zarówno w nauce administracji, uwzględniającej 
dorobek nauki organizacji i zarządzania, jak i w nauce prawa administracyjnego. Zwra-
ca uwagę odmienne rozumienie tego pojęcia na gruncie obu nauk. Pierwsza z nich 
przedstawia jego znaczenie w ujęciu organizacyjnym (w działaniu), niezależnie od tego, 
czy zostało ono ujęte w ramy prawne. Druga dotyczy ukształtowania tego zjawiska 
w konkretnych normach prawnych. W doktrynie istnieje spór dotyczący waloru praw-
nego zjawiska kierowania, ponieważ wykracza ono daleko poza ramy prawne.

W literaturze wskazywano na stopniowalność pojęcia kierowania, czemu służyło 
wyróżnianie różnych układów kierownictwa, zależnie od nasilenia tego zjawiska. Tak 
sformułowane spostrzeżenia mają swoje bezpośrednie przełożenie w praktyce. Analiza 
tego zjawiska w przepisach prawnych regulujących stosunki pomiędzy organami admi-
nistracji daje podstawy do uznania administracji rządowej za płaszczyznę badań, w któ-
rej zjawisko to występuje najsilniej. Obecny w aktach prawnych chaos terminologiczny 
znacznie utrudnia identyfikację tego zjawiska. Szczególne wątpliwości wzbudza naprze-
mienne stosowanie pojęć kierownictwa i nadzoru. Pomimo przypisania organowi nad-
rzędnemu uprawnień z zakresu nadzoru, kierownictwa czy koordynacji kierownictwo 
jawi się jako najsilniejsza więź ustrojowa występująca pomiędzy podmiotami, szczegól-
nie istotna z punktu widzenia układu scentralizowanego. Analiza zależności pomiędzy 
wybranymi organami administracji rządowej daje podstawę do wysunięcia wniosku 
o różnym nasileniu więzi kierowniczej, zależnie od rozpatrywanego układu. W admini-
stracji państwowej więź kierownicza istniejąca pomiędzy organami administracji pu-
blicznej a podległymi jej jednostkami i organami jest często delimitowana przez kom-
petencje innych organów, a w szczególności Sejm. Pomiędzy organami administracji 
zdecentralizowanej nie występuje zjawisko kierowania. Ma ono znaczenie jedynie w ana-
lizie relacji łączących organy jednostek samorządu terytorialnego z jednostkami stano-
wiącymi ich aparat pomocniczy.

Analiza poszczególnych układów wskazała na skalę występowania zjawiska kie-
rowania w administracji publicznej, a tym samym uwypukliła niezbędność analizy 

 745 Wyrok TK z dnia 7 czerwca 1989 r., U 15/88, Legalis nr 10041. Tak też E. Ura, op. cit., s. 113.
 746 Wyrok TK z dnia 19 października 2010 r., K 35/09.
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pojęcia aktów kierownictwa wewnętrznego. Omawiane akty stanowią szerszą kategorię 
pojęciową od aktów prawa wewnętrznego. Akty kierownictwa wewnętrznego tworzą 
zarówno akty normatywne, jak i akty nieposiadające takiego charakteru, zawierające 
także normy konkretno-indywidualne, generalno-konkretne czy abstrakcyjno-indywi-
dualne. Akty kierownictwa wewnętrznego nie muszą mieć zatem charakteru normatyw-
nego. Podobnie jak akty prawa wewnętrznego mogą wywierać wpływ na sytuację praw-
ną jednostki.
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Rozdział 4

Samodzielność organu administracji publicznej 
w stanowieniu aktów prawa wewnętrznego

Wprowadzenie

Tematyka rozpatrywana w tym rozdziale nawiązuje bezpośrednio do zagadnienia 
kierowania omawianego w rozdziale poprzednim. Podjęta tam analiza wskazała na róż-
ne zakresy występowania zjawiska kierowania, w zależności od tego, czy przedmiotem 
analizy były organy administracji rządowej, państwowej czy samorządowej. Takie ujęcie 
z kolei pozwala wyciągnąć wnioski na temat swobody w zakresie stanowienia aktów 
prawa wewnętrznego, bowiem już wstępna analiza wskazuje na różne zakresy tej samo-
dzielności.

Omawiane zagadnienie jest warte uwagi jeszcze z innej przyczyny. Piśmiennictwo 
administracyjne wskazuje na bliskie powiązanie regulacji art. 2 z treścią art. 7 Konsty-
tucji RP konstytuującego tzw. zasadę legalizmu747. Wynika z niej, iż wszelkie działania 
organów publicznych powinny być podejmowane na podstawie i w granicach prawa, co 
oznacza, że każda aktywność władzy publicznej musi mieć upoważnienie wynikające 
z ustawy i nie może przekroczyć określonych norm prawnych. Czy zatem w tak postrze-
ganym państwie prawnym jest miejsce na samodzielne działania organów władzy pu-
blicznej? Nie budzi wątpliwości, że w państwie prawa niedopuszczalna jest arbitralność 
i dowolność w działaniu organu administracji publicznej, co zyskało już potwierdzenie 
w poglądach wcześniejszych twórców. Powyższe twierdzenie nie wyklucza jednak, iż 
organ administracji publicznej może działać w ramach prawnie przyznanego zakresu 
samodzielności.

 747 Jak zauważa K. Complak, treść art. 7 Konstytucji RP zawiera się niejako w pojęciu państwa praw-
nego, dlatego autor ten uważa, iż oba artykuły powinny ulec zespoleniu, z zastrzeżeniem jednak rezygnacji 
z zasad „sprawiedliwości społecznej”. Dodatkowo proponuje on zastąpienie pojęcia państwa prawnego ter-
minem „państwo praworządne”, K. Complak, Rewizja (gruntowna) rozdziału I Konstytucji RP z 1997 r., 
[w:] B. Banaszak i M. Jabłoński (red.), Konieczne i pożądane zmiany Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r., 
Wrocław 2010, s. 161-162.
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Aby przeanalizować to zagadnienie w kontekście wydawania aktów prawa we-
wnętrznego, należy w pierwszej kolejności zarysować problematykę samodzielności or-
ganu administracji publicznej i wskazać na istotę tego zjawiska. W drugiej kolejności 
warto rozpatrzyć odmienne postrzeganie zjawiska samodzielności w prawie ustrojowym, 
materialnym i procesowym. Następnie trzeba choćby syntetycznie określić przedmiot 
samodzielności organu w kontekście wydawania aktów prawa wewnętrznego oraz zana-
lizować skalę tego zjawiska w ustroju administracji rządowej, państwowej i samorządowej.

4.1. Pojęcie samodzielności organu administracji publicznej – za-
rys problemu

Pojęcie samodzielności organu administracyjnego należy do najbardziej spornych 
zagadnień w nauce prawa administracyjnego. Ostrożność, a nawet niechęć do badania 
powyższej tematyki wynika m.in. z braku pewności co do uzyskania konkretnych re-
zultatów badawczych. Pojawiają się także argumenty podkreślające trudności w prak-
tycznym zastosowaniu omawianej konstrukcji. Przez długi czas obawiano się, że samo-
dzielność stanie się czynnikiem umożliwiającym administracji pozaprawną ingerencję 
w sferę praw i wolności człowieka, a także zostanie potraktowana jako przyzwolenie na 
korzystanie z niczym nieograniczonej swobody, dodatkowo niekontrolowanej przez sądy 
administracyjne lub poddanej tej kontroli, ale tylko częściowo. Z tego względu uważano, 
że całkowite skrępowanie działań administracji pozwoli jej uniknąć działań noszących 
znamiona samowoli, dowolności czy nieprzewidywalności748. Przedstawione okoliczno-
ści wpłynęły także na trudności w przyjęciu jednolitej definicji samodzielności organu 
administracyjnego. Ponadto ten termin zastępowano także innymi pojęciami, jak np. dys-
krecjonalność czy swoboda organu749.

Z drugiej strony oceniając przydatność wskazanej konstrukcji, należy podkreślić, 
iż omawiane zjawisko istnieje w rzeczywistości i jest widoczne w rozmaitych konstruk-
cjach prawnych przyzwalających na podejmowanie działań administracji w warunkach 
prawnie dozwolonej samodzielności, co wobec zasady demokratycznego państwa praw-
nego wskazanej w art. 2 Konstytucji RP wywołuje dyskusje o zakres związania prawem 
działań administracji publicznej750. Mając to na uwadze, warto podkreślić celowość 

 748 Zob. A. Błaś, Samodzielność działania organu administracji publicznej – problem badawczy, Acta 
UWr. nr 1931, „Przegląd Prawa i Administracji” 1997, t. XXXVI, s. 7-9; idem, Problem samodzielności 
działania organów administracji publicznej i samodzielności jednostek samorządu terytorialnego, 
[w:] S. Dolata (red.), Problemy prawne w działalności jednostek samorządu terytorialnego, Opole 2002, 
s. 99-100.
 749 Ibidem.
 750 A. Błaś, Samodzielność działania organu…, s. 8.
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rozważań nad pojęciem samodzielności organu administracji publicznej, a także potrze-
bę analizy postaci tej samodzielności przyjętych we współczesnych konstrukcjach praw-
nych, z zaznaczeniem konstrukcji o charakterze ustrojowym.

Samodzielność organu administracji publicznej bywa też opisywana jako władza 
dyskrecjonalna. Wskazuje się przy tym, iż pojęcie to może być rozumiane w węższym 
i szerszym zakresie, przy czym węższe ujęcie jest analogiczne z konstrukcją uznania 
administracyjnego751. Początkowo właśnie to pojęcie było najczęstszym przedmiotem 
rozważań dotyczących samodzielności organu administracji publicznej. Nazywano je 
swobodnym uznaniem, widząc w tej instytucji możliwość samodzielnego działania 
administracyjnego.

Mając to na uwadze, należy na wstępie zaznaczyć, iż pojęcie swobodnego uznania 
jest najstarszą formą samodzielności organu administracji publicznej i wiąże się z okre-
sem walki o państwo prawne. Występowało ono w państwie policyjnym752, w którym 
panujący stanowił źródła prawa, a cały aparat podporządkowany władcy był jednocześnie 
wolny od związania zewnętrznego, problem ten nie istniał753. Z tej perspektywy kształ-
towanie koncepcji na temat samodzielności organu nastąpiło w drugiej połowie XIX w., 
co nie wyklucza, że już wcześniej – w czasach kameralistów i policystów – doszło do 
tworzenia pierwszych koncepcji754. Z czasem jednak wszechwładzę panującego zaczęto 
ograniczać przepisami prawnymi, co dało początek tworzeniu teorii na temat swobod-
nego uznania, rozumianego jako zakres działania administracji, który jeszcze nie został 
skrępowany prawem.

Szerokie rozważania nad zagadnieniem swobodnego uznania prowadzono w nauce 
niemieckiej755. W teoriach pozytywistycznych problem zakresu samodzielności organu 

 751 M. Jaśkowska, Uznanie administracyjne a inne formy władzy dyskrecjonalnej, [w:] R. Hauser, 
Z. Niewiadomski, A. Wróbel (red.), System Prawa Administracyjnego, t. 1…, s. 232.
 752 Konstrukcję ustrojową państwa policyjnego scharakteryzował A. Błaś, wskazując, że administracja 
publiczna obejmowała w istocie administrację państwową. Autor ten, dokonując opisu państwa policyjnego, 
podał kilka cech charakterystycznych dla tego okresu. W tym czasie administracja pełniła funkcję zarządu 
wewnętrznego. Służyła panującemu do sprawowania posiadanej władzy politycznej i umacniania jej. To 
władca decydował zarówno o sposobie wykonywania zarządu wewnętrznego, jak i o działaniach dążących 
do umacniania jego władzy. Było to możliwe, ponieważ prawo stanowiło przejaw władzy panującego. Za-
równo zarząd wewnętrzny, jak i sprawowanie władzy politycznej panującego charakteryzował luźny zwią-
zek z prawem, bowiem było ono instrumentem wykorzystywanym dla aktywności panującego. Ponadto 
władca mógł wkraczać we wszystkie sfery życia obywateli, ponieważ był ich opiekunem. Za okoliczność 
utrudniającą ochronę praw jednostki należy uznać brak kontroli sądów i aktów panującego oraz nieistnienie 
trójpodziału władz, A. Błaś, Administracja publiczna w państwie..., s. 34-39.
 753 M. Zimmermann, Pojęcie administracji publicznej…, s. 19.
 754 Takie stanowisko występuje w poglądach M. Zimmermanna, który twierdzi, iż to właśnie w epoce 
państwa policyjnego można szukać genezy teorii swobodnego uznania. Autor, omawiając tę koncepcję, 
swoją uwagę skupia jednak na prezentacji tez kilku uczonych, m.in. J. Stahla, ibidem, s. 19 i n.
 755 Jednym z przedstawicieli tej nauki w XIX w. był O. Bähr, który rozważając problematykę działania 
administracji w sferze nieuregulowanej przez ustawy, uznał ją za obszar wolny od regulacji prawnej. Swobod-
ne uznanie pozwala administracji na podejmowanie aktywności, z zastrzeżeniem czynienia tego w określonych 
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rozpatrywano jako zagadnienie powstałe wskutek stosowania prawa przez administrację. 
Było ono tzw. specjalnym uzasadnieniem zawartym w przepisach prawnych. Zwracano 
także uwagę na problem kontroli tej działalności w celu ochrony sytuacji jednostki756. 
Jednym z wyróżniającym się autorów tamtego okresu był H. Kelsen, który opowiadał 
się za pełnym związaniem prawem działań administracji publicznej. Autor ten popierał 
koncepcje przewidujące możliwość krępowania samodzielności administracji, jednocze-
śnie zdając sobie sprawę, że realizacja tego postulatu w sposób pełny nie jest możliwa757.

Mając na uwadze przytoczone wyżej poglądy, należy zauważyć, iż nie pozostały 
one bez wpływu na postulaty wysuwane przez polskich autorów, szczególnie tych dzia-
łających pod koniec XIX i w początkach XX w. Na ówczesny klimat wpłynęła misja 
tworzenia nowych dziedzin nauki wynikających z filozoficznych przekonań epoki po-
zytywizmu. Autorem korzystającym z osiągnięć nauki zachodniej był niewątpliwie 
A. Okolski. Czerpiąc z tej literatury, tworzył własne koncepcje. W jednej ze swoich prac 
pisał, iż „Administracyjna działalność państwa nigdy nie może być określona tylko przez 
prawo w ścisłym tego słowa znaczeniu. Administracja ciągle się kształci i rozwija. Co-
dziennie wyrabiają się nowe stosunki i potrzeby, które bezustannie wymagają nowych 
urządzeń i przepisów”758. Jak dalej twierdził uczony, „Państwo jednak nigdy nie może 
określić wyczerpująco a priori wszystkich wypadków, w których pojedynczy organ 
winien działać, tudzież sposobu jego działalności. Stąd wypływa wniosek, iż każdy 
organ musi być do pewnego stopnia samodzielnym, to jest posiadać prawo określania 
sobie samemu w danych wypadkach granic kompetencji […]. Jakkolwiek każdy organ 
ma do pewnego stopnia samodzielność, nie może jednak nigdy przekroczyć właściwych 
mu granic. W przeciwnym razie państwu groziłaby anarchia”759. Z powyższego wywodu 
wynika, iż już w okresie, w którym dopiero kształtowała się polska myśl administracyj-
na w warunkach państwa prawa, dopuszczano możliwość działania organu administra-
cyjnego z pewnym zakresem samodzielności.

granicach i na pewnym odcinku działalności administracji. Poruszając się w obszarze prawa niepisanego, ad-
ministracja dla uzasadnienia swojej aktywności może zawsze powołać się na „podstawową ideę”, co jednak nie 
pozwala na uznanie, iż z braku przepisu prawnego ograniczającego działalność administracji zyska ona prawo 
do prowadzenia zupełnie swobodnej działalności. W przypadku braku tej „podstawowej idei” administracja nie 
może podjąć żadnej aktywności. Ponadto, jak zaznacza autor, „swobodna i twórcza” aktywność administracji 
w ramach ustaw, gdy ma być skierowana wobec obywatela, musi wynikać z ogólnych idei. Koncepcja swobod-
nego uznania według Bähra została skonstruowana w oparciu o porównanie działań jednostki z działalnością 
administracji, co z czasem uznano za najsłabszy punkt teorii tego autora, O. Bähr, Der Rechtsstaat – einepubli-
zistische Skizze, Kassel-Göttingen 1864, s. 61-64. Pomimo tego poglądy Bähra zapoczątkowały pewien etap 
w rozwoju teorii swobodnego uznania, a jego koncepcje doczekały się rozwinięcia i kontynuacji przez kolej-
nych twórców epoki. Zob. też E. Bernatzik, Rechtsprechung und materielle Rechtskraft, Wien 1886, s. 39, 41, 
46; R. Laun, Das freie Ermessen und seine Grenzen, Wien 1910, np. s. 1, 47, 61, 70.
 756 M. Mincer, Uznanie administracyjne, Toruń 1983, s. 13.
 757 H. Kelsen, Podstawowe zagadnienia nauki prawa państwowego, t. 11, Wilno 1935, s. 220-221.
 758 A. Okolski, Wykład prawa administracyjnego…, s. 25.
 759 Ibidem, s. 25-26.
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Badania nad samodzielnością organu administracyjnego w warunkach państwa 
prawa były kontynuowane przez kolejnych przedstawicieli doktryny polskiej, w tym m.in. 
przez F. Ochimowskiego. Uczony ten uznawał ustawę za podstawowe źródło prawa, 
a jednocześnie podkreślał jej ogólnikowy charakter, co w konsekwencji skłoniło go do 
wniosku o braku możliwości uregulowania w niej „wszystkich zmieniających się zjawisk 
życia”760.

Z kolei B. Wasiutyński podnosił, iż administracji nie wolno działać wbrew ustawie, 
a także bez upoważnienia zawartego w ustawie761. Zdaniem tego autora administracja 
w swej działalności jest skrępowana przepisami prawnymi. Ustawodawca często upo-
ważnia władzę do decydowania według swobodnego uznania. Bez nadania administra-
cji władzy dyskrecjonalnej jej działanie uległoby „sparaliżowaniu”, gdyż w wielu wy-
padkach ustawodawca nie może nakreślić prawidłowo drogi postępowania czy też 
wskazać środków działania. Jak dalej zauważa autor, widoczne są dążenia do ujęcia 
dziedziny władzy administracyjnej w coraz węższe ramy762.

Szczególne znaczenie dla budowy dorobku doktryny w zakresie samodzielności 
organu administracji miały koncepcje wyrażane przez W.S. Wachholza. W ujęciu tego 
autora zasada swobodnej oceny charakteryzuje się tym, że działalność władzy admini-
stracyjnej jest rozpatrywana z punktu widzenia prawa, bo w rzeczywistości tylko część 
tej aktywności została przez prawo uregulowana763. Sprzeczność istniejąca pomiędzy 
pojęciem państwa prawnego a zasadą swobodnej oceny jest w istocie pozorna. Prawo-
rządność oznacza dla władzy administracyjnej konieczność wykonywania i przestrze-
gania ustaw, dlatego działalność względnie wolna dotyczy obszaru nieuregulowanego 
przez prawo pozytywne. Postulat państwa prawnego wyraża się w dążeniu do stałości 
i konieczności w granicach podyktowanych zasadami natury i logiki764. Swobodne oce-
nianie może być dokonywane na podstawie upoważnień zawartych w normie ustawowej, 
które dodatkowo ograniczają wskazówki ustawy, co autor obdarzył mianem skrępowa-
nego oceniania. Ponadto swobodne ocenianie stanowi wynik procesu konkretyzacji 
prawa765, dlatego akt administracyjny, który jest wydawany w ramach swobodnego 
uznania, nie może być wydany w warunkach całkowitego związania normami ustawy. 

 760 F. Ochimowski, op. cit., s. 19.
 761 B. Wasiutyński, Praworządność, Warszawa 1927, s. 14.
 762 Ibidem, s. 15-16.
 763 W.S. Wachholz, Zasada swobodnej oceny władzy administracyjnej w państwie prawnym, t. 2, War-
szawa 1929, s. 7.
 764 Ibidem, s. 40.
 765 W.S. Wachholz, powołując się na poglądy H. Kelsena, dodaje, iż swobodna ocena organu admini-
stracyjnego stanowi konieczny wynik konkretyzacji prawa, który nie może zostać zniesiony. Określenie 
normy indywidualnej przez normę generalną nigdy nie może być wyczerpujące, bo wtedy proces prawo-
twórczy byłby zbyteczny, a wręcz doprowadziłoby to do sytuacji, w której norma generalna byłaby jedno-
cześnie indywidualną, ibidem, s. 8-9.
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Z drugiej strony całkowita swoboda organu mogłaby spowodować pozbawienie działania 
organu jakiegokolwiek związku z państwem, co w rezultacie groziłoby pojawieniem się 
sytuacji, w której wydany akt nie stanowiłby już aktu władzy766.

Szerokie rozważania nad problematyką swobodnego oceniania prowadził również 
T. Hilarowicz, uznając je za jeden z najciekawszych problemów teoretycznych mających 
związek z praktyką. Jak podkreśla uczony, w całych dziejach myśli polityczno-prawnej, 
nawet w absolutyzmie, przewija się idea, że swobodne ocenianie nie jest równoznaczne 
z dowolnością działań administracji767. Autor, posługując się metodą konstrukcyjną, 
wyróżnia dwie sytuacje swobodnego oceniania. Pierwsza z nich dotyczy przypadku, 
w którym władze administracyjne we własnym zakresie decydują o podjęciu lub zanie-
chaniu działania. Władza administracyjna ocenia, czy jednostka spełnia wymogi okre-
ślone przez ustawę, co i tak nie jest równoznaczne z obowiązkiem wydania aktu. Drugą 
grupę stanowią tzw. pojęcia ogólnikowe, niesprecyzowane, w przypadku których władza 
ocenia, czy konkretny stan faktyczny wyczerpuje znamiona w nich określone. Jak za-
znacza Hilarowicz, swobodne uznanie nie dotyczy wypadków pojęć niesprecyzowanych, 
których rozumienie ustawa określa obiektywnie i dość wyczerpująco768.

Na tle uczonych polskiej myśli administracyjnej przełomu XIX i XX w. dość dys-
kusyjne poglądy prezentował W.L. Jaworski. Twierdził on, iż działalność organów admi-
nistracyjnych nie sprowadza się tylko do wykonywania ustaw, ale jest działalnością twór-
czą, częściowo określoną przez ustawy, a częściowo nieznajdującą uzasadnienia w tych 
ustawach769. W swoich założeniach autor nie widzi sprzeczności z ideą praworządności, 
bowiem polega ona na przestrzeganiu prawa, ale nie oznacza skrępowania wszelkiej dzia-
łalności prawem770. Prawo nie reguluje części działalności administracji istotnej np. ze 
względu na porządek publiczny. Przepisów prawa administracyjnego, w przeciwieństwie 
do cywilnego, nie da się ściśle określić i dostosować do każdego przypadku, co jest spo-
wodowane skomplikowanym charakterem regulowanej przez to prawo materii. Dlatego 
istnieje konieczność upoważniania urzędnika, aby w sprawach nierozstrzygniętych w usta-
wie podejmował decyzję na podstawie swobodnego uznania. Samodzielność organu może 
być do pewnego stopnia ograniczona w przypadku, gdy dana sytuacja jest uregulowana 
w ustawie, która wskazuje kierunek lub kryteria działania. W sytuacji gdy przepis nie 
reguluje tych kwestii, urzędnik podejmuje decyzję samodzielnie, zważając tylko na jej 
zgodność z dobrem publicznym, co autor określa mianem swobodnego uznania771.

 766 Ibidem, s. 57-58.
 767 T. Hilarowicz, Zarys nauki administracji – ogólnej teorii prawa administracyjnego, Warszawa 
1917, s. 43.
 768 Ibidem, s. 39-43.
 769 W.L. Jaworski, Nauka prawa administracyjnego: zagadnienia ogólne, Warszawa 1924, s. 125.
 770 Ibidem, s. 126-127.
 771 Ibidem, s. 123-130.



161

Rozdział 4. Samodzielność organu administracji publicznej w stanowieniu aktów prawa wewnętrznego

Koncepcje W.L. Jaworskiego to autorskie spojrzenie na problem samodzielności 
organu, będące raczej przeciwwagą dla powszechnych wtedy poglądów. Do drugiej 
grupy uczonych zalicza się J.S. Langrod, twierdzący, że ustawa nie jest w stanie przewi-
dzieć wszystkich przypadków życia codziennego. Z tego względu powinna ona pozo-
stawić organom administracyjnym pewien zakres swobody, który ma umożliwić orga-
nowi podejmowanie konkretnej czynności lub podjęcie decyzji o jej zaniechaniu. 
Działanie to powinno być podejmowane w granicach prawa, wedle własnej oceny i za-
leżnie od konkretnych warunków772.

W ujęciu M. Zimmermanna organ stosujący normę powinien mieć wpływ na 
ukształtowanie aktu prawnego, dokonuje on bowiem wyboru podstawy prawnej swego 
działania, a także ustala i ocenia stan faktyczny. Norma pozostawia pewną lukę, której 
wypełnienie należy do organu stosującego normę. Wynika to z tego, że żadna norma nie 
może wyczerpująco przewidzieć wszystkich przypadków, w jakich organ będzie rozstrzy-
gał, bo reguluje wyłącznie typowe i schematyczne sytuacje. Poza tym organ posiada też 
samodzielność w zakresie posługiwania się pojęciami bardziej lub mniej nieostrymi773.

Jak wskazywał J. Łętowski, samodzielność organu nie jest wcale dobrem samym 
w sobie, o które należy w każdej sytuacji za wszelką cenę walczyć. Jest kategorią o cha-
rakterze technicznym – tam, gdzie dobrze służy merytorycznym celom, należy ją kul-
tywować – tam, gdzie przeszkadza, należy ja ograniczyć. Chodzi tu zresztą nie o „całość 
pozycji” jakiegoś organu, ale raczej o poszczególne jego zadania774.

Z kolei J. Starościak, rozważając problematykę swobodnego uznania administracji, 
rozumianego jako operatywna samodzielność, postulował wyraźne jego odróżnienie od 
swobodnej oceny w postępowaniu administracyjnym, przyznającej organowi administra-
cji kompetencję do ustalenia samego stanu faktycznego. Swobodna ocena w jego mnie-
maniu dotyczyła prawnie przyznanej organowi kompetencji do ustalenia stanu faktycz-
nego. Autor ten wskazywał na obszerność zadań administracji, a także na twórczy, 
kształtujący charakter jej działań oraz wielość sytuacji pozornie do siebie podobnych. 
W konsekwencji uznał za nieodzowne pozostawienie organowi administracji publicznej 
określonego stopnia samodzielności775. W swoich rozważaniach przywoływał również 
sytuacje, w których organ powinien posiadać znaczny stopień swobody działania. Do 
pierwszej grupy zaliczył przepisy normujące „stany wyższej konieczności”, dopuszczając 
ustanowienie większego zakresu swobody dla działań, dla których podjęcia konieczne 

 772 J.S. Langrod, Zarys sądownictwa administracyjnego ze szczególnym uwzględnieniem sądownictwa 
administracyjnego w Polsce, Warszawa 1925, s. 16.
 773 M. Zimmermann, Zagadnienie tzw. swobodnego uznania, [w:] M. Jaroszyński, M. Zimmermann, 
W. Brzeziński, Polskie prawo administracyjne…, s. 352.
 774 J. Łętowski, Kierownictwo i podporządkowanie…1974, s. 28.
 775 J. Starościak, Prawo administracyjne…, 1978, s. 241-242.
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jest posiadanie dużego stopnia elastyczności. Druga grupa miała zastosowanie do sytuacji, 
w których organ może nie nadążyć za unormowaniem konkretnej sytuacji776.

Omawiając problematykę samodzielności organu, należy zwrócić uwagę także na 
poglądy prezentowane we współczesnej polskiej literaturze. A. Błaś opisywał ilościowo 
mierzone zakresy prawnie dopuszczonej swobody organu administracyjnego, realizują-
cego zróżnicowane konstrukcyjne normy ustawowe, które ulegają widocznemu posze-
rzeniu. Dotyczy to kilku etapów procesu wykonywania ustawy, tzn. etapów związanych 
z interpretacją prawa, ustalaniem stanu faktycznego, jego oceną oraz subsumcją niewa-
dliwie ustalonego i ocenianego stanu faktycznego pod odnośną normę prawa i ustalaniem 
treści działania stanowiącego konkretyzację wykonawczej normy prawa777.

Współcześnie zachował aktualność pogląd o braku niczym nieskrępowanej sfery 
swobody organu administracji publicznej778. Obecnie problematykę samodzielności organu 
najczęściej identyfikuje się z tematyką uznania administracyjnego, które jednak utraciło 
status „swobodnego uznania” lub stosowania przez organ pojęć niedookreślonych779. Z tego 
powodu warto odnotować koncepcję E. Ochendowskiego, który z racji wykonawczego 
charakteru administracji wskazał na dwie instytucje: uznanie administracyjne oraz pojęcia 
nieokreślone, rozumiejąc pod tym pierwszym pojęciem możliwość wyboru przez organ 
jednego z rozwiązań, bez determinowania w sposób jednoznaczny skutku prawnego780.

J. Zimmermann wyróżnił kategorię aktów swobodnych, zaznaczając, iż norma 
prawna pozostawia organowi administracyjnemu pewien szerszy lub węższy „luz decy-
zyjny”, oznaczający możliwość wyboru konsekwencji prawnych aktu, który organ ten 
podejmuje. Poza tym możliwe jest również dokonanie wyboru konsekwencji prawnych 
aktu administracyjnego w ramach uznania administracyjnego, polegającego na wyborze 
przez organ administracji publicznej rozwiązania spośród dwóch lub więcej możliwych, 
równowartościowych prawnie rozwiązań. Należy przy tym zaznaczyć, iż wybór ten nie 
jest całkowicie swobodny i dowolny, bo został ograniczony przez ustawodawcę w samej 
normie wprowadzającej uznanie, co czyni je jednym z pojęć-narzędzi istotnych z punk-
tu widzenia całego prawa. Ponadto przywołany autor wskazał także na konieczność 

 776 Ibidem.
 777 A. Błaś, Zakresy swobody działania administracji publicznej, [w:] A. Błaś, J. Boć, J, Jeżewski (red.), 
Nauka administracji…, s. 226-227.
 778 Ważna także pozostaje problematyka luzów decyzyjnych, które niejednokrotnie są utożsamiane 
z dyskrecjonalnością, i które najczęściej mają swoje źródło w okolicznościach faktycznych, będących sto-
sunkowo łatwo obserwowaną cechą rzeczywistości lub charakterystyką norm wyrażoną w przepisach pra-
wa. Szerzej: K. Ziemski, Dyskrecjonalność a swobodne uznanie w świetle koncepcji Profesora Mariana 
Zimmermanna, [w:] L. Staniszewska, M. Szewczyk, J. Zimmermann (red.), Myśl Mariana Zimmermanna 
a współczesne prawo administracyjne, Warszawa 2020, s. 117-119.
 779 Por. J. Lemańska, Refleksje nad aktualnością poglądów Mariana Zimmermanna na temat „swobod-
nego uznania”, [w:] L. Staniszewska, M. Szewczyk, J. Zimmermann (red.), op. cit., s. 99.
 780 E. Ochendowski, op. cit., s. 218 i n.
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odróżnienia swobodnego uznania od uznania administracyjnego, pojęcia te bowiem są 
często ze sobą mylone, co jest nieuzasadnione ze względu na związek konstrukcji swo-
bodnego uznania z traktowaniem administracji jako działalności swobodnej, nieskrępo-
wanej w ogóle ustawami, na które mogliby powołać się administrowani781.

Jak podkreśla Z. Cieślak, ustawodawca przesądza, iż w pewnych sytuacjach organ 
może, niejako zastępując ustawodawcę, samodzielnie rozstrzygnąć o treści skutku praw-
nego782. Dla E. Ury uznanie administracyjne jest pojęciem prawnym, mającym znaczenie 
z perspektywy kontroli administracji publicznej. Określa ono sferę, w której organ ad-
ministracji może rozstrzygnąć sprawę w różny sposób przy tym samym stanie faktycz-
nym783. Szeroko na temat uznania administracyjnego pisała również M. Jaśkowska, 
uznając je za uprawnienie organu administracyjnego narzucającego określone rozwią-
zania, pojmowanego w kategorii prawnej i związanego z poszukiwaniem upoważnień 
do jego stosowania w przepisach prawa. Uważała ona, że uznanie administracyjne, bę-
dące zakresem swobody organu administracji publicznej, powinno być traktowane 
szeroko, jako każda forma uelastyczniania administracji wynikająca z przepisów prawa, 
a cały zakres tej wolności musi być uznawany za władzę dyskrecjonalną784.

Dokonując krótkiego podsumowania przedstawionych wyżej koncepcji, należy 
stwierdzić zgodność opinii panującej wśród autorów co do dopuszczalności podejmowa-
nia rozstrzygnięcia przez organ administracji publicznej w warunkach prawnie określo-
nej samodzielności. Uczeni podkreślali także, że zastosowanie tej konstrukcji podlega 
pewnym ograniczeniom, bo w innym przypadku działalność administracji mogłaby 
oznaczać dowolność i samowolę. Jak już wcześniej wspomniano, problemy z określeniem, 
czym jest samodzielność, spowodowały brak jednomyślności w sformułowaniu jej defi-
nicji. Najczęściej problem samodzielności organu administracji publicznej był jednak 
poruszany w kontekście refleksji nad swobodnym uznaniem organu administracji, a po-
glądy na omawiane zagadnienia ulegały zmianie.

4.2. Postacie samodzielności organu administracji publicznej w pra-
wie administracyjnym materialnym, ustrojowym i procesowym

Biorąc pod uwagę normy ustrojowe, należy zbadać zależności organizacyjne ist-
niejące pomiędzy podmiotami, a także strukturę organów publicznych i zadań. Mając 

 781 J. Zimmermann, Prawo administracyjne…, s. 397, oraz 412-423.
 782 Z. Cieślak, Podstawowe instytucje…, s. 75.
 783 E. Ura, op. cit., s. 117.
 784 M. Jaśkowska, Uznanie administracyjne a inne formy władzy dyskrecjonalnej administracji publicz-
nej, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wróbel (red.), System Prawa Administracyjnego, t.1…, s. 245-248.
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to na względzie, warto wskazać na cztery postacie samodzielności organu, tj. dekoncen-
trację, decentralizację, osobowość prawną i autonomię.

Zjawisko dekoncentracji, będące przeciwieństwem koncentracji, odnosi się do 
rozmieszczenia zadań w różnych ogniwach administracji w układzie pionowym. Dekon-
centracja polega na podziale uprawnień, pozostających wcześniej w zakresie działania 
jednego organu, wśród innych organów, z zachowaniem całkowitej zależności od organu 
dekoncentrującego uprawnienia785. Chodzi więc o przenoszenie uprawnień z organu 
wyższego na organ niższego stopnia, choć zjawisko to może polegać także na przenie-
sieniu kompetencji na organy tego samego stopnia, ale w innym resorcie. Przekazując 
kompetencje, organ czyni to w formie aktu administracyjnego. Elementem konstrukcyj-
nym ściśle związanym z dekoncentracją jest hierarchiczne podporządkowanie, polega-
jące na jednostronnej zależności osobowej i służbowej organu niższego stopnia od orga-
nu wyższego stopnia. W tych warunkach organ wyższego stopnia może wydawać 
polecenia służbowe, a także kierować pracą podległego mu organu za pomocą aktów 
o charakterze indywidualnym lub generalnym. Samodzielność organu w warunkach 
dekoncentracji podlega więc znacznemu ograniczeniu, a w skrajnych warunkach zosta-
je on jej nawet pozbawiony.

Znacznie szerszy zakres swobody przysługuje organowi w ramach decentralizacji. 
Organ, któremu przekazano kompetencje w drodze ustawowej, zachowuje w ich reali-
zacji samodzielność, która jest elementem konstruującym decentralizację. W zakresie 
wykonywanych obowiązków organ nie podlega już hierarchicznemu podporządkowaniu, 
jedynie nadzorowi weryfikacyjnemu786. Nieodłączną cechą decentralizacji jest swobod-
ne – w granicach prawa – dysponowanie środkami finansowymi787. W literaturze wska-
zuje się na dwa rodzaje decentralizacji. Pierwsza z nich to tzw. decentralizacja teryto-
rialna, druga – rzeczowa, co polega na powierzeniu organom lub organizacjom pewnego 
rodzaju spraw do samodzielnego realizowania788. Za podmioty zdecentralizowane, spra-
wujące funkcje z zakresu administracji publicznej, uważa się przedsiębiorstwo państwo-
we i komunalne, zakład administracyjny czy społeczny podmiot organizacyjny789.

Samodzielność realizowana w ramach osobowości prawnej została określona w art. 165 
ust. 1 Konstytucji z 2 kwietnia 1997 r. W świetle przywołanego przepisu zapewniono ją 
wszystkim jednostkom samorządu terytorialnego. Oznacza to, iż jednostki te są podmio-
tami odrębnymi od państwa zarówno w sferze prawa cywilnego, jak i publicznego, co 

 785 J. Służewski, Zarys nauki administracji, Warszawa 1979, s. 88.
 786 J. Boć, Stosunki ustrojowo-prawne między podmiotami administrującymi, [w:] idem (red.), Prawo 
administracyjne…, s. 232-233.
 787 I. Lipowicz, Komentarz do art. 15 Konstytucji. Uwaga nr I, [w:] J. Boć (red.), Konstytucje Rzeczy-
pospolitej…, s. 42.
 788 E. Ura, op. cit., s. 97.
 789 J. Boć, Decentralizacja, [w:] idem (red.), Prawo administracyjne…, s. 236.



165

Rozdział 4. Samodzielność organu administracji publicznej w stanowieniu aktów prawa wewnętrznego

pozwala im na samodzielne wykonywanie zadań publicznych. Świadczy to o nadaniu im 
określonych praw podmiotowych, podlegających także ochronie sądowej. Wyrazem tej 
samodzielności jest osobowość prawna każdej z jednostek samorządu terytorialnego. Prze-
jawem samodzielności w wykonywaniu kompetencji jest również brak podmiotu nadrzęd-
nego nad jednostką samorządu terytorialnego, który mógłby determinować postępowanie 
w tym obszarze790. Należy jednak pamiętać, iż jednostki samorządu terytorialnego muszą 
działać w granicach ustaw, a nadzór nad ich działalnością sprawują podmioty do tego 
umocowane. Ponadto jednostki te powinny realizować zadania nadane im w drodze Kon-
stytucji i ustaw. Nie mogą więc wykonywać zadań dowolnie przez siebie wybranych791.

Autonomia, jako kolejny przejaw samodzielności organu, została przyznana przez 
ustrojodawcę szkolnictwu wyższemu792 oraz kościołom i związkom wyznaniowym793. 
W pierwszym przypadku stanowi ona wyraz wzajemnej niezależności państwa i kościo-
ła oraz związków wyznaniowych, które samodzielnie rozstrzygają sprawy doktryny re-
ligijnej, kultu, obsady stanowisk duchownych czy stanowienia własnych norm postępo-
wania. Samodzielność tych podmiotów jest jednak ograniczona w dwojaki sposób. Po 
pierwsze, chodzi tu o obowiązującą wszystkie podmioty w państwie zasadę praworząd-
ności. Po drugie, kościoły oraz związki wyznaniowe zasadniczo obowiązuje zakaz inge-
rencji w sprawy związane ze sprawowaniem władzy publicznej, nie mogą one ingerować 
w sprawy państwa, poza kształtowaniem postaw i przekonań etycznych794. W przypadku 
szkolnictwa wyższego nadanie tym podmiotom autonomii oznacza przyznanie daleko 
idącej samorządności, obejmującej uprawnienia m.in. do ustalania przez władze szkoły 
treści i formy nauczania, toku nauczania, tematyki i metod badań naukowych, prawo do 
prowadzenia przez szkołę działalności zarobkowej czy własnego systemu odpowiedzial-
ności dyscyplinarnej. Podobnie jak w przypadku kościołów oraz związków zawodowych, 
szkoły wyższe ogranicza wymóg działania na podstawie i w granicach prawa. Uprawnie-
nia te mogą ulec ograniczeniu także wskutek trwania stanu wojennego lub wyjątkowego795. 
Nadto, jak wynika z wyroku NSA z dnia 12 lipca 2011 r., zasada autonomii nie może być 
rozumiana jako dowolność postępowania organów uczelni w zakresie ich działania. Z tego 
też względu zakres uprawnienia organów szkoły wyższej nie obejmuje samodzielności 
w definiowaniu w regulaminie studiów przesłanek niepodjęcia studiów796.

 790 A. Błaś, Komentarz do art. 165 Konstytucji. Uwaga nr I, [w:] J. Boć (red.), Konstytucje Rzeczypo-
spolitej…, s. 258.
 791 P. Sarnecki, „Samorząd terytorialny”, Komentarz do art. 165, [w:] L. Garlicki (red.), Konstytucja 
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. IV, Warszawa 2005, s. 2.
 792 Art. 70 Konstytucji RP.
 793 Art. 25 ust. 3 Konstytucji RP.
 794 P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji…, s. 39-40.
 795 Ibidem, s. 170-171.
 796 I OSK 597/11, LEX nr 1230309.
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Powyższe rozważania nasuwają wniosek, że zakres samodzielności organu jest 
w zasadniczym stopniu zdeterminowany warunkami ustrojowymi i układem organiza-
cyjnym, w którym organ ten funkcjonuje. Inne postacie samodzielności da się wyróżnić 
z perspektywy prawa administracyjnego materialnego. Mając to na uwadze, można 
rozpatrywać problematykę prawnych form działania administracji, wskazując przykła-
dowo zakres samodzielności w wydawaniu aktu administracyjnego.

Akt administracyjny podejmowany jest na podstawie i w granicach przysługujących 
danemu organowi kompetencji. Ponadto jest on wydawany w konkretnej sprawie i wy-
wołuje skutki w sferze prawa administracyjnego, a czasami także w sferze innych dzia-
łów prawa. W doktrynie występuje pogląd uznający akt administracyjny indywidualny 
za najbardziej typową prawną formę działania administracji publicznej, odpowiednią 
i właściwą dla ingerencji w sferę praw i obowiązków jednostki797. Organ administracji 
publicznej może dokonywać wyboru konkretnej formy rozstrzygnięcia w sytuacji, gdy 
przepisy prawa jej nie określają. Należy jednak zaznaczyć, że nie jest to nieskrępowana 
samodzielność, ponieważ została ona w znacznym stopniu ograniczona odpowiednimi 
przepisami. Wynika to zarówno z konstytucyjnej zasady działania organów władzy 
publicznej „na podstawie i w granicach prawa”, jak i regulacji prawa procesowego798. 
Według art. 104 k.p.a. organ administracji publicznej załatwia sprawę w drodze decyzji, 
o ile przepisy nie stanowią inaczej. Decyzje rozstrzygają sprawę co do jej istoty w cało-
ści lub w części albo w inny sposób kończą sprawę w danej instancji (§ 2 art. 104 k.p.a.). 
Z wyroku Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Gdańsku z dnia 27 stycznia 
2011 r.799 wynika, iż „dokonując wykładni pojęcia decyzji administracyjnej, nie należy 
kierować się nazwą aktu, lecz tym, czy oznacza ono formę rozstrzygnięcia sprawy ad-
ministracyjnej w znaczeniu przyjętym w art. 1 pkt 1 i art. 104 k.p.a.”

Organ wydający decyzje administracyjne, będące najpowszechniejszą formą aktu 
administracyjnego, czyni to, korzystając z zakresu prawnej samodzielności, przybiera-
jącej często formę uznania administracyjnego, określanego jako postać normy blankie-
towej, przewidującej, że przy w pełni rozwiniętej hipotezie dyspozycja ma formę dys-
junktywną, co pozwala organowi na wybieranie określonego sposobu zachowania 
pomiędzy kilkoma możliwościami wskazanymi w hipotezie tej normy. Dzięki temu organ 
może samodzielnie kształtować treść rozstrzygnięcia. Dokonując jego ustalenia, organ 
powinien wskazać mierniki, które posłużą mu w wyborze rozwiązania najodpowiedniej-
szego z punktu widzenia dobra publicznego oraz interesu adresatów wydawanego aktu800. 

 797 B. Adamiak, J. Borkowski, Komentarz do art. 104, [w:] eidem, Kodeks postępowania administracyj-
nego. Komentarz, Warszawa 2021, s. 636.
 798 Por. ibidem, s. 640 oraz 657-658.
 799 Wyrok WSA w Gdańsku z dnia 27 listopada 2011 r., III SA/Gd 587/10, Legalis nr 382942.
 800 A. Błaś, J. Boć, Prawne formy…, s. 324.
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Przepis ustanawiający uznanie administracyjne może być sformułowany na co najmniej 
kilka sposobów. Pierwszym z nich jest zastosowanie sformułowania „organ może”. W ta-
kim przypadku organ ma możliwość podjęcia określonego zachowania bez obowiązku 
podjęcia tego działania. Wyjątek zachodzi wtedy, gdy inny przepis prawa określa obliga-
toryjny charakter podjęcia działania przez organ w określonej sytuacji. Inna konstrukcja 
uznania polega na obowiązku wydania aktu przez organ, przy czym ustawodawca wy-
mienia różne możliwości rozstrzygnięć w tej materii i wszystkie mają charakter równo-
prawny801.

Uzupełniając prowadzone tu rozważania, warto wspomnieć również o zakresie 
samodzielności organu administracji publicznej w prawie procesowym. W tym celu nie 
sposób pominąć koncepcji B. Adamiak, określającej postępowanie administracyjne jako 
zorganizowany proces stosowania prawa obejmujący cztery etapy. Pierwszy z nich po-
lega na ustaleniu normy, która jest dla organu obowiązująca, co jest związane w sposób 
bezpośredni z kwestią ustalenia podstawy prawnej decyzji administracyjnej. Organ 
powinien zatem stwierdzić istnienie normy w konkretnym systemie prawnym, która 
reguluje dany zakres sprawy. Istotne jest również zbadanie właściwości decyzji admini-
stracyjnej oraz jej rozstrzygnięcia. Organ jest zobowiązany wskazać, czy norma ta 
obowiązuje, tzn. czy weszła w życie i nie została derogowana. Na tym etapie ustala on 
również rozumienie konkretnej normy prawnej. Po drugie, organ powinien uznać dany 
fakt za udowodniony na podstawie określonych materiałów i w oparciu o wybraną teorię 
dowodów. Dokonuje także ujęcia tego faktu w odpowiednią normę. Obowiązkiem orga-
nu jest bowiem przeprowadzenie postępowania wyjaśniającego, które poprzedza wyda-
nie decyzji. Co więcej, powinien on dokonać „przekładu” z języka, w którym sformuło-
wany jest dany materiał dowodowy, na „język prawny”. W trzecim etapie organ jest 
zobligowany do dokonania subsumcji faktu uznanego za udowodniony pod stosowną 
normę prawną802. Jak twierdzi J. Wróblewski, „Subsumcja ta jest konieczna, gdyż ona 
właśnie wiąże wydanie decyzji z jej podstawą prawną, jest niezbędna po to, aby decyzja 
zawierała podanie podstawy prawnej”803. Subsumcja polega zatem na ustalenia zgodno-
ści obu stanów faktycznych, czyli stanu faktycznego sprawy i stanu abstrakcyjnego. Może 
się zdarzyć, że organ wcale nie będzie musiał podciągać danego stanu faktycznego pod 
normę prawną, a będzie zobowiązany ustalić, czy dany stan faktyczny zawiera cechy 
zamknięte w ujęciu prawnym. Wreszcie czwarty etap polega na ustaleniu następstw 
prawnych dla danego faktu. Warte zanotowania jest posiadanie przez organ pewnego 

 801 J. Jagielski, J. Piecha, Podstawowe pojęcia teoretyczne w nauce prawa administracyjnego [w:] J. Ja-
gielski, M. Wierzbowski (red.), Prawo administracyjne, Warszawa 2020, s. 156-160.
 802 Zob. B. Adamiak, Komentarz do art. 7 oraz art. 77, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postę-
powania…, s. 85-89 oraz 537-541.
 803 J. Wróblewski, Stosowanie prawa przez organy administracji, OMT 1972, nr 12.
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luzu decyzyjnego pierwszego stopnia i luzu decyzyjnego drugiego stopnia sprowadza-
jące się do wyboru odpowiednich dyrektyw804.

Wskazana problematyka była również przedmiotem wyroku WSA w Olsztynie 
z dnia 25 września 2009 r.805, w którym Sąd stwierdził: „Zgodnie z art. 7 KPA w toku 
postępowania organy administracji publicznej stoją na straży praworządności i podej-
mują wszelkie kroki niezbędne do dokładnego wyjaśnienia stanu faktycznego, co po-
zwoli dokonać subsumcji faktów uznanych za udowodnione pod stosowną normę praw-
ną, a następnie ustalić konsekwencje prawne tych faktów. Konkretyzację powyższej 
zasady stanowi art. 77 KPA zobowiązujący organ administracji publicznej do wyczer-
pującego zebrania i rozpatrzenia całego materiału dowodowego. Przepisy te konstytuują 
zasadę prawdy obiektywnej, której istota sprowadza się do zapewnienia organowi pro-
wadzącemu postępowanie możliwości badania stanu faktycznego sprawy i do swobodnej 
oceny zgromadzonego materiału dowodowego – w myśl art. 80 KPA. Wyrazem tej 
oceny powinno być uzasadnienie faktyczne i prawne decyzji, uwzględniające wymaga-
nia określone w art. 107 KPA”.

Przedstawione wyżej rozważania pozwalają zwrócić uwagę na różne zakresy sa-
modzielności istniejące w ramach polskiego porządku prawnego. Wnikliwe zbadanie 
problemu samodzielności prawotwórczej organu administracji publicznej, w tym admi-
nistracji rządowej, wymaga uwzględnienia przede wszystkim pojęcia samodzielności 
w znaczeniu ustrojowym, ponieważ dla określenia zakresu swobody organu istotne zna-
czenie mają warunki ustrojowe, w których organ ten funkcjonuje. Inaczej bowiem przed-
stawia się sytuacja swobody działania realizowanej w ramach układu zdecentralizowa-
nego, a inaczej w sytuacji organu scentralizowanego, tj. organu administracji rządowej.

4.3. Przedmiot samodzielności organu administracji publicznej 
w wydawaniu aktów prawa wewnętrznego

Bez wątpienia przedmiotem samodzielności organu administracji publicznej w wy-
dawaniu aktów prawa wewnętrznego jest tzw. autonomia organizacyjna, wynikająca 
z niezależności organizacyjnej w kwestii regulowania spraw związanych z zasadami 
działania oraz z funkcjonowaniem aparatu pomocniczego. Autonomia jest ujmowana 
szeroko, jest to zjawisko o charakterze wielopostaciowym, które trudno ograniczyć do 
tylko jednej dyscypliny naukowej806. A. Bień-Kacała wskazuje, iż każdy podmiot mający 
konstytucyjnie przyznaną sferę niezależności powinien dysponować przestrzenią 

 804 Por. B. Adamiak, Komentarz do art. 7…, s. 540.
 805 II SA/Ol 529/09, Legalis nr 349512.
 806 W. Gromski, Autonomia i charakter instrumentalny prawa, Warszawa 2000, s. 15-18.
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autonomiczną potwierdzającą zasadność wydawania aktów prawa wewnętrznego w za-
kresie organizacji i zasad funkcjonowania tego podmiotu, a także reguł i procedur zwią-
zanych z działalnością aparatu pomocniczego807. Zasada ta, choć jest kojarzona z parla-
mentem, może być odnoszona do innych organów. Zaprezentowane ujęcie jest tym bardziej 
zasadne, że Konstytucja RP wprost wspomina o uprawnieniach dotyczących kształtowa-
nia zasad organizacji np. przez Radę Ministrów808.

Taki zakres swobody w obrębie regulacji wewnętrznej przyjmuje również doktry-
na w wypowiedziach dotyczących treści aktów prawa wewnętrznego. Mowa jest tutaj 
o zakresie działania organu, strukturze organizacyjnej809 czy sposobie realizowania 
zadań obowiązującym w danej jednostce organizacyjnej810.

4.4. Zakres samodzielności organów administracji publicznej 
w stanowieniu aktów prawa wewnętrznego

Dokonane dotychczas ustalenia mają pierwszorzędne znaczenie dla określenia 
zakresu samodzielności poszczególnych organów administracji ze względu na usytu-
owanie organu w ramach układu scentralizowanego lub zdecentralizowanego. Z tego 
powodu należy zbadać relacje zachodzące w wybranych układach, oddzielnie dla orga-
nów administracji rządowej, państwowej oraz samorządowej.

4.4.1. Zakres samodzielności organów administracji rządowej 
w stanowieniu aktów prawa wewnętrznego

Centralizacja jako zasada regulująca ustrój administracji rządowej zakłada ogra-
niczoną samodzielność organów podporządkowanych. Dysponują one takim zakresem 
samodzielności, jaki uzyskają wskutek regulacji ustawowej i unormowań wynikających 
z kompetencji organów nadrzędnych. Ocena zakresu samodzielności organów admini-
stracji rządowej zostanie w szczególności dokonana w ramach kolejnego rozdziału pracy, 
w całości poświęconego badaniom układu scentralizowanego na podstawie analizy aktów 
prawnych wydawanych przez te organy. Przyjęcie takiej konstrukcji pracy uzasadnia 
ograniczenie czynionych tu rozważań jedynie do kilku wybranych kwestii.

Na wstępie wypada zauważyć, że o ile pozycja ustrojowa Rady Ministrów i Prezesa 
RM przemawia za uznaniem zasadniczo ich pełnej samodzielności w zakresie wydawania 
aktów wewnętrznych, o tyle unormowania dotyczące sytuacji ustrojowej ministra powodują 

 807 A. Bień-Kacała, Źródła prawa wewnętrznego…, s. 219.
 808 Ibidem, s. 219-221.
 809 Na przykład W. Płowiec, op. cit., s. 53.
 810 Na przykład L. Garlicki, Konstytucyjne źródła prawa…, s. 80.
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konieczność przyjęcia nieco odmiennych ustaleń. Z tego powodu nie sposób pominąć kom-
petencji ministra wynikających z treści art. 34 i 34a ustawy o Radzie Ministrów. W myśl 
przywołanych unormowań minister kieruje działalnością podporządkowanych mu organów, 
urzędów oraz jednostek, nadzoruje je i kontroluje. Może tworzyć struktury organizacyjne 
podległych mu jednostek, a także wydawać kierownikom urzędów centralnych oraz kierow-
nikom innych urzędów i jednostek organizacyjnych wiążące ich wytyczne i polecenia. Dla 
realizacji tych kompetencji minister wydaje statuty811 lub regulaminy812 podporządkowanych 
mu jednostek, określa zasady ich funkcjonowania813 czy procedury obowiązujące wewnątrz 
jednostki814. Z drugiej strony należy zwrócić uwagę na kompetencje kierownicze przysługu-
jące Prezesowi RM wobec ministra. W tym miejscu za bezcelowe trzeba uznać powtórzenie 
wcześniejszych rozważań, warto jedynie wspomnieć o możliwości uchylenia zarządzenia 
ministra przez Prezesa RM, o czym mowa w art. 149 ust. 2 Konstytucji RP.

Zakres samodzielności centralnych organów administracji rządowej w ramach 
stanowienia aktów prawa wewnętrznego może być ograniczony wskutek kompetencji 
przysługujących zarówno Prezesowi RM, jak i właściwemu ministrowi. Z tego powodu 
nie sposób zapomnieć, iż statut określający zasady funkcjonowania organu centralnego 
nadaje jeden ze wskazanych wyżej organów nadrzędnych815. Pomimo tego niezasadny 
byłby wniosek o braku samodzielności w tworzeniu struktur wewnętrznych, gdyż organ 
centralny może wydawać przykładowo regulamin organizacyjny816. Kierowanie przez 
organ centralny podległą mu jednostką tworzy sposobność do stanowienia aktów prawa 
wewnętrznego w zakresie realizacji tej kompetencji. Dotyczy to szczególnie kwestii 
organizacyjnych, obejmujących choćby zasady prowadzenia polityki rachunkowej817.

Kompetencje prawotwórcze terenowych organów administracji rządowej w zakre-
sie administracji zespolonej i niezespolonej mogą być ograniczone poprzez kompetencje 

 811 Na przykład zarządzenie Ministra Środowiska z dnia 24 marca 2014 r. w sprawie nadania statutu 
Wyższemu Urzędowi Górniczemu (Dz. Urz. MŚ poz. 25).
 812 Na przykład zarządzenie Ministra Sprawiedliwości z dnia 29 lutego 2012 r. w sprawie ustalenia re-
gulaminu organizacyjnego Ministerstwa Sprawiedliwości (Dz. Urz. MS poz. 25).
 813 Na przykład zarządzenie Ministra Sprawiedliwości z dnia 3 marca 2016 r. w sprawie organizacji 
i zakresu działania sekretariatów oraz innych działów administracji w powszechnych jednostkach organiza-
cyjnych prokuratury (Dz. Urz. MS poz. 83).
 814 Na przykład zarządzenie nr 36 Ministra Edukacji Narodowej z dnia 2 września 2015 r. w sprawie 
organizacji, przyjmowania, rozpatrywania oraz załatwiania skarg, wniosków i petycji w Ministerstwie Edu-
kacji Narodowej (Dz. Urz. MEN poz. 33).
 815 Zob. np. art. 4 ust. 7 ustawy z dnia 20 lipca 1991 r. o Inspekcji Ochrony Środowiska (t.j. Dz. U. 
z 2021 r. poz. 1070).
 816 Na przykład zarządzenie nr 3 Głównego Inspektora Ochrony Środowiska z dnia 13 lipca 2015 r. 
w sprawie nadania regulaminu organizacyjnego Głównemu Inspektorowi Ochrony Środowiska (Dz. Urz. 
GIOŚ poz. 7).
 817 Zarządzenie nr 5 Głównego Inspektora Pracy z dnia 22 kwietnia 2015 r. w sprawie polityki rachun-
kowości w Głównym Inspektoracie Pracy, http://www.bip.pip.gov.pl/pl/bip/zarzadzenia_dokumenty_druki/
zarzadzenia_gip [dostęp: 15.06.2021].

http://www.bip.pip.gov.pl/pl/bip/zarzadzenia_dokumenty_druki/zarzadzenia_gip
http://www.bip.pip.gov.pl/pl/bip/zarzadzenia_dokumenty_druki/zarzadzenia_gip
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przysługujące Radzie Ministrów, Prezesowi RM, ministrom i centralnym organom ad-
ministracji rządowej. Zależności stąd wynikające można zobrazować na przykładzie 
konkretnego organu, np. powiatowego lekarza weterynarii.

Należy wskazać, że Rada Ministrów w świetle art. 146 ust. 3 Konstytucji RP kie-
ruje administracją rządową. Wynika stąd sposobność do wpływania na pracę organów 
Inspekcji. Prezes Rady Ministrów kieruje pracami Rady Ministrów i jest zwierzchnikiem 
służbowym wszystkich pracowników administracji rządowej. Z kolei minister do spraw 
rolnictwa, na podstawie art. 6 ust. 7 ustawy z dnia 29 stycznia 2004 r. o Inspekcji Wete-
rynaryjnej818, nadaje Głównemu Inspektorowi Weterynarii statut w drodze zarządzenia. 
Poza tym minister wydaje akty powszechnie obowiązujące oraz wewnętrznie obowiązu-
jące, które mają wpływ na zakres prawotwórczej działalności organów inspekcji sanitar-
nej. Trzeba podkreślić, że akty wewnętrznie obowiązujące organów inspekcji nie powin-
ny być sprzeczne z aktami powszechnie obowiązującymi. Nie mogą konkretnej kwestii 
regulować odmiennie. Ponadto w aktach powszechnie obowiązujących może zostać 
unormowane upoważnienie do uregulowania danego zagadnienia w akcie wewnętrznie 
obowiązującym. W odniesieniu do kompetencji Głównego Inspektora Weterynarii wy-
pada zaznaczyć, że na podstawie art. 13 ust. 1 pkt 1 i 3 ustawy organ ten może ustalać 
ogólne kierunki działania Inspekcji oraz wydawać instrukcje i polecenia powiatowym 
i granicznym lekarzom weterynarii. Co więcej, statut powiatowego inspektora weteryna-
rii stanowi załącznik do zarządzenia Głównego Inspektora Weterynarii819. Z kolei woje-
wódzki lekarz weterynarii, zgodnie z art. 14 ust. 1 pkt 1 i ust. 2 ustawy, może wydawać 
m.in. instrukcje i polecenia powiatowym lekarzom weterynarii, dotyczące podjęcia okre-
ślonych czynności.

Z powyższych rozważań wynika wniosek, iż hierarchiczna budowa administracji 
rządowej powoduje koncentrację uprawnień prawotwórczych na górze struktury. A zatem 
samodzielność prawotwórcza organów administracji rządowej jest realizowana w takim 
zakresie, w jakim pozwalają na to kompetencje organów nadrzędnych.

4.4.2. Zakres samodzielności organów administracji państwowej 
w stanowieniu aktów prawa wewnętrznego

Oceniając stopień samodzielności prawodawczej organów umiejscowionych w ustro-
ju administracji państwowej, należy na wstępie podkreślić wielość podmiotów zaliczanych 
do tej administracji. W dotychczasowych rozważaniach zamieszczono analizy dotyczą-
ce kilku podmiotów, tj. Prezydenta, KRRiT, RPO i NIK.

 818 T.j. Dz. U. z 2021 r. poz. 306.
 819 Na przykład zarządzenie nr 25/11 Głównego Komendanta Policji z dnia 8 czerwca 2011 r. w sprawie 
nadania statutu powiatowemu Inspektorowi Weterynarii w Gnieźnie, http://www.piw.gniezno.pl/container 
/statut.pdf [dostęp: 16.07.2021].

http://www.piw.gniezno.pl/container/statut.pdf
http://www.piw.gniezno.pl/container/statut.pdf
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Bez wątpienia Prezydent RP jest organem wyposażonym w znaczny stopień sa-
modzielności. Działalność prawodawcza o charakterze wewnętrznym jest przez Prezy-
denta realizowana w stosunku do podległych mu podmiotów, tj. Kancelarii Prezydenta 
RP, Rady Bezpieczeństwa Narodowego i Biura Bezpieczeństwa Narodowego oraz Rady 
Gabinetowej. Prezydent nikomu nie podlega. Nie jest z żadnym innym organem powią-
zany w taki sposób, aby mogło to oddziaływać na jego uprawnienia prawodawcze.

Drugi z wymienionych podmiotów, czyli KRRiT, ma uprawnienia do stanowienia 
uchwał na mocy postanowień konstytucyjnych. KRRiT jest podmiotem kolegialnym i nie 
może wydawać aktów administracyjnych. Z tego powodu podejmuje uchwały, które 
w zasadzie odpowiadają cechom aktu administracyjnego i dotyczą szczególnie działal-
ności koncesyjnej.

Z kolei RPO jest podmiotem samodzielnym w zakresie działalności prawodawczej 
wewnętrznej. W tym celu należy przypomnieć wyrok TK z dnia 9 października 2009 r., 
na mocy którego art. 20 ust. 2 ustawy o RPO został uznany za niezgodny z Konstytucją 
w zakresie, w jakim upoważniał Marszałka Sejmu do nadania Statutu RPO. Niekonsty-
tucyjność tego przepisu oznacza możliwość wydawania statutu przez samego RPO ze 
względu m.in. na brak organizacyjnej podległości RPO wobec Sejmu. Jak wynika z uza-
sadnienia wyroku TK, Rzecznika, jako organ państwa, cechuje niezawisłość, która po-
winna być także przymiotem „substratu osobowego” tego organu. „Sama niezależność 
od innych organów państwa oznacza zakaz tworzenia pomiędzy Rzecznikiem a innymi 
organami więzi strukturalnych i funkcjonalnych, które mogłyby prowadzić do zależności 
Rzecznika od tych organów”. Jak dalej stwierdził TK (K 35/09), „Stąd niebudzące ów-
cześnie wątpliwości przekonanie, że mogą być doń kierowane akty prawne w ramach 
«władztwa organizacyjnego» oraz ustawowe upoważnienie Prezydium Sejmu do nadania 
– na wniosek Rzecznika – statutu określającego «zadania i organizację»”. W związku 
z tym kompetencja RPO w zakresie działalności prawodawczej odnoszącej się do Biura 
RPO nie jest ograniczona zależnościami wynikającymi z przepisów prawa, a zatem or-
ganowi temu przysługuje samodzielność w zakresie stanowienia struktury wewnętrznej.

Rozważania tu podjęte nie wyczerpują przywołanej problematyki. Spośród pod-
miotów klasyfikowanych do opisywanej grupy zwraca uwagę nietypowe usytuowanie 
NBP. Choć wskazany podmiot z całą pewnością stanowi część aparatu państwowego 
w najszerszym tego słowa znaczeniu, to spore wątpliwości budzi dokładne określenie jego 
statusu prawnego. Z mocy postanowień ustawy zasadniczej NBP posiada wyłączne prawo 
emisji pieniądza polskiego, a także kształtowania i realizacji polityki pieniężnej RP. Z tego 
powodu w opinii niektórych autorów NBP można uznać za organ państwa820. Zdaniem 
innych należy on do tzw. nietypowych podmiotów administrujących, ze względu na 

 820 Zob. na przykład P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji…, s. 422.
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„złożony” status prawny. Wynika to z regulacji art. 227 ust. 2 Konstytucji RP, zapewnia-
jącej NBP status centralnego banku państwa i jednocześnie wyposażającej go w cechy 
podmiotu gospodarczego. Poza tym organy NBP pełnią pewne funkcje o charakterze 
administracyjnym, zaś przepisy normujące status NBP zapewniają mu niezależność 
ustrojową821. W. Sokolewicz zauważa, iż w sytuacjach, w których NBP realizuje zadania 
władzy publicznej, korzystając tym samym z kompetencji władczych wypływających ze 
sfery imperium, działa jako organ państwowy, o czym świadczy nie tylko wykonywanie 
zadań publicznych, ale także wydzielenie miejsca w strukturze aparatu państwowego czy 
posiadanie własnego substratu osobowego822.

Nietypowy status NBP dotyczy także relacji łączących go z innymi bankami. 
Orzecznictwo Trybunału Konstytucyjnego przesądziło o zakwalifikowaniu tej relacji 
jako podporządkowania funkcjonalnego, nie zaś hierarchicznego823. Z tego powodu NBP 
nie pełni funkcji koordynacyjnej wobec innych banków824. Zatem pomiędzy organami 
banków nie występuje kierownictwo, przynajmniej w ścisłym znaczeniu, cechą zaś 
konstytuującą pozycję NBP i jego organów jest niezależność, pozwalająca na samo-
dzielne wypełnianie przypisanych mu funkcji w zakresie całego systemu gospodarcze-
go i finansowego825. Niezależność NBP ma jednak ograniczony charakter, w szczegól-
ności z powodu kompetencji Rady Ministrów czy parlamentu. Widocznym tego 
przejawem są kompetencje kreacyjne Sejmu, uregulowane w art. 227 ust. 3 Konstytucji 
RP, w zakresie powoływania na sześcioletnią kadencję Prezesa NBP. Sejm sprawuje 
także nad NBP nadzór, który w doktrynie jest określany jako zwierzchnictwo826. Pomi-
mo tego NBP jest podmiotem niezależnym, co przesądza o jego samodzielności w kształ-
towaniu struktury wewnętrznej.

4.4.3. Zakres samodzielności organów administracji samorządowej 
w stanowieniu aktów prawa wewnętrznego

Na wstępie należy zaznaczyć, iż samodzielność jednostek samorządu terytorial-
nego jest zapewniona przepisami Konstytucji RP i ustaw. Stanowi ona zasadniczą cechę 
modelową samorządu terytorialnego i fundamentalną ideę konstytuującą samorząd 

 821 Zob. np. J. Jagielski, M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Nietypowe podmioty administrujące – kilka 
refleksji na tle organizacyjnych form wykonywania zadań publicznych, [w:] Podmioty administracji publicz-
nej i prawne formy ich działania. Studia i materiały z Konferencji Naukowej Poświęconej Jubileuszowi 
Profesora Eugeniusza Ochendowskiego, Toruń 2005, s. 207-208.
 822 W. Sokolewicz, Komentarz do art. 227 Konstytucji. Uwaga nr 3, [w:] L. Garlicki (red.), Konstytucja 
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. IV, Warszawa 2005, s. 5.
 823 Zob. wyrok TK z dnia 28 czerwca 2000 r., K 25/99.
 824 W. Sokolewicz, Komentarz do art. 227 Konstytucji. Uwaga nr 5…, s. 7.
 825 C. Kosikowski, Pozycja Narodowego Banku Polskiego i jego organów w prawie polskim (stan obec-
ny i postulaty na przyszłość), PiP 2002, z. 11, s. 24.
 826 O tym W. Sokolewicz, Komentarz do art. 227 Konstytucji. Uwaga nr 11…, s. 18.
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terytorialny827. Ustanowiona konstytucyjnie samodzielność jednostek samorządu tery-
torialnego znajduje swoje odzwierciedlenie w tworzeniu struktur wewnętrznych. Tema-
tyka ta była wielokrotnie przedmiotem orzecznictwa sądowego. W świetle wyroku NSA 
z dnia 1 grudnia 1999 r.828 samorząd terytorialny charakteryzuje się pewną samodziel-
nością w wykonywaniu powierzonych mu zadań państwowych, co dotyczy także roz-
wiązywania swoich spraw ustrojowych.

Relacje zachodzące pomiędzy wójtem, starostą i marszałkiem w stosunku do 
podporządkowanych mu aparatów pomocniczych wskazują na samodzielność tych or-
ganów w zakresie kształtowania zasad funkcjonowania tych jednostek, co szczególnie 
dotyczy odpowiednio urzędu gminy, starostwa powiatowego i urzędu marszałkowskiego.

Warto więc zbadać zakres samodzielności przysługujący tym organem. Z powo-
du zbliżonych kompetencji organów wykonawczych w badanej kwestii poniżej przed-
stawiono analizy dotyczące jedynie kompetencji wójta.

Zakres swobody przysługujący organowi wykonawczemu gminy odnosi się nie 
tylko do kwestii ustalania regulaminu urzędu gminy, co wynika bezpośrednio z ustawy, 
ale dotyczy także innych regulaminów, np. regulaminu gospodarowania i przyznawania 
świadczeń z Zakładowego Funduszu Świadczeń Socjalnych829. Co więcej, swoboda 
przysługująca wójtowi obejmuje także określanie innych spraw związanych z funkcjo-
nowaniem urzędu, jak choćby kwestii dotyczących wprowadzania zasad dokumentacji830, 
instrukcji obiegu dokumentów831, zasad przeprowadzenia inwentaryzacji832 czy podno-
szenia kwalifikacji przez pracowników jednostki833.

Zakres samodzielności wójta w kwestii organizacji struktury wewnętrznej gminy 
był wielokrotnie przedmiotem orzecznictwa sądów i administracji. Zagadnienie to 

 827 Szerzej na ten temat: A. Błaś, Konstrukcja prawna samodzielności jednostek samorządu terytorial-
nego, s. 18 i n. oraz E. Bojanowski, Samodzielność wspólnot samorządowych wewnątrz systemu samorządu 
terytorialnego, [w:] E. Ura (red.), Granice samodzielności wspólnot samorządowych. Międzynarodowa 
Konferencja Naukowa, Baranów Sandomierski, 22–25 maja 2005, Rzeszów 2005, s. 28 i n.
 828 II SA 1868/99, LEX nr 46739.
 829 Zarządzenie nr 6A/2015 Wójta Gminy Krasne z dnia 27 marca 2015 r. w sprawie zmiany zarządze-
nia w sprawie ustalenia regulaminu gospodarowania i przyznawania świadczeń z Zakładowego Funduszu 
Świadczeń Socjalnych, http://www.gminakrasne.pl/biuletyn-informacji-publicznej/urzad/zarzadzenia-wojta 
/7,6a2015,art.html [dostęp: 10.07.2021].
 830 Na przykład zarządzenie nr OK 6/2013 Wójta Gminy Dębnica Kaszubska w sprawie wprowadzenia 
zmian do dokumentacji opisującej przyjęte zasady (politykę) rachunkowości, http://ug.debnicakaszubska.
ibip.pl/public/get_file_contents.php?id=247418 [dostęp: 10.07.2021].
 831 Na przykład zarządzenie nr Or 120.18.2015 Wójta Gminy Zębowice z dnia 7 grudnia 2015 r. w spra-
wie wprowadzenia zmian w instrukcji obiegu i kontroli dokumentów księgowych, http://bip.zebowice.
pl/404/zarzadzenia-wojta-jako-kierownika-urzedu-z-2015-roku.html [dostęp: 20.06.2021].
 832 Zarządzenie nr 30/2015/K Wójta Gminy Lubochnia w sprawie przeprowadzania inwentaryzacji, 
http://bip.lubochnia.pl/Article/get/id,18874.html [dostęp: 10.07.2021].
 833 Zarządzenie nr 4/05 Wójta Gminy Osielsko z dnia 23 lutego 2005 r. w sprawie podnoszenia kwali-
fikacji pracowników, http://bip.osielsko.pl/?cid=164&bip_id=429 [dostęp: 10.07.2021].

http://www.gminakrasne.pl/biuletyn-informacji-publicznej/urzad/zarzadzenia-wojta/7,6a2015,art.html
http://www.gminakrasne.pl/biuletyn-informacji-publicznej/urzad/zarzadzenia-wojta/7,6a2015,art.html
http://ug.debnicakaszubska.ibip.pl/public/get_file_contents.php?id=247418
http://ug.debnicakaszubska.ibip.pl/public/get_file_contents.php?id=247418
http://bip.zebowice.pl/404/zarzadzenia-wojta-jako-kierownika-urzedu-z-2015-roku.html
http://bip.zebowice.pl/404/zarzadzenia-wojta-jako-kierownika-urzedu-z-2015-roku.html
http://bip.lubochnia.pl/Article/get/id,18874.html
http://bip.osielsko.pl/?cid=164&bip_id=429
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odgrywa dość istotną rolę w praktyce funkcjonowania organów gminy, gdyż często 
dochodzi do naruszania kompetencji wójta przez organ stanowiący gminy. W wyroku 
NSA z dnia 12 września 1997 r.834 za niedopuszczalne uznano tworzenie przez radę 
gminy kancelarii rady gminy jako odrębnego zakładu pracy. Akceptacja dla tego typu 
struktur byłaby związana z naruszeniem art. 33 ustawy o samorządzie gminnym, w świe-
tle którego to wójtowi przysługują wyłączne prawa w zakresie kierowania pracą urzędu. 
Wola ustawodawcy byłaby zachowana, jeżeli „kancelaria rady” lub „biura rady” zosta-
łyby jednostkami kierowanymi przez wójta, co nie wyklucza ich podporządkowania 
przewodniczącemu rady gminy w zakresie zadań przez nie wykonywanych835.

Podobne wnioski wynikają z wyroku z dnia 29 czerwca 1995 r.836, w którym 
uznano, że w statucie gminy nie można powoływać innych organów niż te przewidziane 
w ustawie o samorządzie gminnym. W tej konkretnej sprawie chodziło o powołanie 
takich organów, jak: prezydium rady, kolegium przewodniczących komisji, klubu radnych 
i kolegium ich przewodniczących oraz podkomisji. Jak podkreślał Sąd, społeczności 
lokalne mogą kształtować swą wewnętrzną strukturę administracyjną, ale swoboda w ich 
kształtowaniu powinna mieścić się w ramach ustaw.

Idąc dalej, warto wspomnieć, że w jednym z rozstrzygnięć nadzorczych uznano 
za to, iż rada gminy, podejmując uchwałę w sprawie trybu powoływania członków gmin-
nej rady działalności pożytku publicznego oraz organizacji i trybu jej działania, nie może 
przyjąć regulacji, zgodnie z którą obsługę administracyjną i biurową działalności rady 
pożytku publicznego zapewnić ma m.in. urząd gminy. Zapis taki wkracza w sferę upraw-
nień wójta, co należy uznać za istotne naruszenie prawa837. Jak wynika z przywołanego 
rozstrzygnięcia, rada gminy uregulowała kwestię dotyczącą organizacji i funkcjonowa-
nia urzędu, czyniąc z niej obsługę biurową i administracyjną działalności rady polityki 
pożytku publicznego, co stanowiło wkroczenie w wyłączne uprawnienia wójta i było 
w konsekwencji sprzeczne z treścią art. 33 ust. 3 ustawy o samorządzie gminnym. Po-
dobny wniosek dotyczy udzielania sołtysowi przez radę gminy pomocy w przygotowy-
waniu i organizacji zebrań oraz kontaktów z sołectwem. Wójt jest zwierzchnikiem 
służbowym pracowników urzędu gminy i to do sfery jego kompetencji należy prawo do 
nakładania na tych pracowników obowiązku udzielania pomocy sołtysowi w przygoto-
waniu i organizacji zebrań oraz kontaktów z sołectwem. W konsekwencji rada gminy, 
nakładając na wójta obowiązek wyznaczenia pracownika do kontaktów z sołectwem, 

 834 II SA 1889/96, Legalis nr 41183.
 835 A. Chmielnicka, P. Chmielnicki, Regulaminy urzędu gminy, starostwa oraz komunalnych jednostek 
organizacyjnych. Wzory z komentarzem i orzecznictwem, Warszawa 2006, s. 37.
 836 III SA 1179/95. Zob. A. Kisielewicz, Samodzielność gminy w orzecznictwie Naczelnego Sądu Admi-
nistracyjnego, Warszawa 2002, s. 184.
 837 Rozstrzygnięcie nadzorcze Wojewody Dolnośląskiego z dnia 9 września 2015 r. nr NK-N.4131. 
47.11.2015.RJ1, Legalis nr 1325426.
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naruszyła prerogatywy wójta. Podobne wnioski wypływają z innych rozstrzygnięć. 
Przykładowo w wyroku SA we Wrocławiu z dnia 9 marca 2010 r.838 uznano, że praco-
dawcą względem osób zatrudnionych w urzędzie gminy jest wójt, z racji pełnienia 
funkcji kierownika gminy, co nie pozwala radzie gminy na nakładanie na pracownika 
urzędu obowiązku sporządzenia kopii dostarczonego protokołu z przebiegu zebrania 
wiejskiego. Poza tym wójt jako wykonawca uchwał rady gminy i zadań gminy określo-
nych przepisami prawa może w szczególności zatrudniać i zwalniać kierowników gmin-
nych jednostek organizacyjnych. Tak określona kompetencja wójta decyduje o tym, że 
zatrudnianie i zwalnianie kierowników tych jednostek stanowi wyłączne uprawnienie 
wójta839.

Samodzielność wójta w zakresie ustanawiania organizacji wewnętrznej urzędu 
gminy jest zatem znaczna. Pomimo tego organ wykonawczy gminy nie może tworzyć 
struktur w sposób nieprzewidziany w przepisach prawa. Poza tym akty normatywne 
o charakterze wewnętrznym wydawane przez wójta powinny odpowiadać wymogom 
określonym w art. 93 Konstytucji RP. Analiza przykładowych zarządzeń pozwala zwró-
cić uwagę na istotne uchybienia związane z tymi warunkami. Znaczna liczba zarządzeń 
wydawanych przez organ wykonawczy gminy nie ma charakteru abstrakcyjno-general-
nego, co dotyczy np. powoływania komisji egzaminacyjnej840, zarządzenia w sprawie 
projektu planu finansowego na konkretny rok841 czy w sprawie ogłaszania naboru na 
wolne stanowiska pracy w urzędzie842 lub ustanowienia dnia wolnego od pracy843. Co 
więcej, niejednokrotnie zarządzenia, obok postanowień o charakterze normatywnym, 
zawierają postanowienia o charakterze indywidualnym, co nie powinno mieć miejsca844. 
W myśl rozważań prowadzonych w pierwszym rozdziale pracy taka praktyka stanowi 
znaczne naruszenie reguł konstytucyjnych i ustaleń doktryny i judykatury.

 838 III SA/Wr 857/09, Legalis nr 222900.
 839 Wyrok WSA we Wrocławiu z dnia 13 lipca 2005 r., IV SA/Wr 278/05, Legalis nr 160887.
 840 Zob. np. zarządzenie Wójta Gminy Zębowice z dnia 10 sierpnia 2015 r. w sprawie powołania Komi-
sji Egzaminacyjnej nr Or.120.14.2015, http://bip.zebowice.pl/404/zarzadzenia-wojta-jako-kierownika 
-urzedu-z-2015-roku.html [dostęp: 10.07.2021].
 841 Na przykład zarządzenie nr 120.40.2–15 Wójta Gminy Trawniki z dnia 21 grudnia 2015 r. w sprawie 
projektu planu finansowego dochodów i wydatków na 2016 r., https://ugtrawniki.bip.lubelskie.pl/upload 
/pliki//DOC291215–29122015122118.pdf [dostęp: 20.07.2021].
 842 Zarządzenie nr 8/2015 Wójta Gminy Krasne z dnia 23 kwietnia 2015 r. w sprawie ogłoszenia nabo-
ru na wolne stanowisko referendarza w Urzędzie Gminy Krasne, http://www.gminakrasne.pl/biuletyn-infor-
macji-publicznej/urzad/zarzadzenia-wojta/11,82015,art.html [dostęp: 10.07.2021].
 843 Zarządzenie nr 120.13.2015 Wójta Gminy Sadowie z dnia 1 czerwca 2015 r. w sprawie ustalenia 
dnia wolnego od pracy dla Urzędu Gminy Sadowie na dzień 15 sierpnia 2015 r., http://www.bip.sadowie.
akcessnet.net/index.php?idg=3&id=1060&x=71&y=83 [dostęp: 10.07.2021].
 844 Zarządzenie nr 6/07 Wójta Gminy Korycin z dnia 29 listopada 2007 r. w sprawie przeprowadzenia 
inwentaryzacji środków rzeczowych urzędu gminy i jednostek mu podległych, http://bip.ug.korycin.wrota 
podlasia.pl/Zarz/Zarzkier/ZarzK607.html [dostęp 10.07.2021].

http://bip.zebowice.pl/404/zarzadzenia-wojta-jako-kierownika-urzedu-z-2015-roku.html
http://bip.zebowice.pl/404/zarzadzenia-wojta-jako-kierownika-urzedu-z-2015-roku.html
https://ugtrawniki.bip.lubelskie.pl/upload/pliki//DOC291215-29122015122118.pdf
https://ugtrawniki.bip.lubelskie.pl/upload/pliki//DOC291215-29122015122118.pdf
http://www.gminakrasne.pl/biuletyn-informacji-publicznej/urzad/zarzadzenia-wojta/11,82015,art.html
http://www.gminakrasne.pl/biuletyn-informacji-publicznej/urzad/zarzadzenia-wojta/11,82015,art.html
http://www.bip.sadowie.akcessnet.net/index.php?idg=3&id=1060&x=71&y=83
http://www.bip.sadowie.akcessnet.net/index.php?idg=3&id=1060&x=71&y=83
http://bip.ug.korycin.wrotapodlasia.pl/Zarz/Zarzkier/ZarzK607.html
http://bip.ug.korycin.wrotapodlasia.pl/Zarz/Zarzkier/ZarzK607.html
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Podsumowanie

Samodzielność organów administracji publicznej w zakresie stanowienia aktów 
prawa wewnętrznego obejmuje kompetencje do tworzenia struktury wewnętrznej. Cho-
dzi więc o ustalenie, na ile organy administracji publicznej mogą być kreatorami własnej 
struktury, a na ile muszą zostać wykonawcami postanowień aktów wydawanych przez 
organy nadrzędne.

Hierarchiczna budowa administracji rządowej powoduje koncentrację uprawnień 
prawotwórczych „na górze” tej struktury. A zatem samodzielność prawotwórcza organów 
administracji rządowej jest realizowana w takim zakresie, w jakim pozwalają na to 
kompetencje organów nadrzędnych. Z kolei w sytuacji organów administracji państwo-
wej istnieją wyraźne różnice na gruncie ustrojowym, co wpływa także na odmienny 
zakres samodzielności w działalności prawodawczej wewnętrznej.

Na poziomie organów administracji państwowej zwraca uwagę zróżnicowany 
zakres samodzielności organu. W grupie tej z jednej strony występują organy, które 
w wyniku uwarunkowań ustrojowych mogą dość swobodnie kształtować strukturę we-
wnętrzną organu, np. Prezydent RP czy RPO, z drugiej strony mieszczą się w niej orga-
ny, których zakres samodzielności jest ograniczony wskutek kompetencji przysługujących 
podmiotom, którym są podporządkowane, np. NIK albo KRRiT.

Samodzielność organów samorządu terytorialnego bez wątpienia występuje w za-
kresie relacji pomiędzy poszczególnymi poziomami samorządu. Wynika z tego brak 
hierarchicznego podporządkowania organów gminy organom powiatu oraz organów 
powiatu organom województwa. W stosunku do podporządkowanego aparatu pomocni-
czego organ wykonawczy gminy jest podmiotem samodzielnym, co przesądza o możli-
wości kreowania struktury urzędu. Należy jednocześnie zauważyć, iż w orzecznictwie 
wielokrotnie wskazywano na przypadki tworzenia organów nieprzewidzianych w prze-
pisach ustaw, co dotyczyło tworzenia m.in.: kancelarii rady gminy, prezydium rady, 
klubu radnych czy podkomisji. Z tego powodu podkreślano, że swoboda kształtowania 
struktur wewnętrznych jednostek samorządu terytorialnego powinna mieścić się w ra-
mach ustaw.

Zasada związania prawem działań administracji publicznej ma jednak określone 
konsekwencje. Organ nie może bowiem podejmować żadnej decyzji jedynie na podstawie 
względów natury politycznej, ekonomicznej oraz moralnej. Z zasady legalizmu wynika 
wymóg działania organu na podstawie i w granicach prawa. Innym warunkiem korzy-
stania przez organ z samodzielności nadanej w przepisach prawa jest wymóg posiadania 
przez ten organ ustawowo określonej kompetencji do działania. Ponadto powinien to 
czynić na mocy upoważnienia zawartego w ustawie, a także z zastosowaniem właściwych 
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procedur. Treść dokonywanej czynności musi być zgodna z odpowiednimi normami 
prawa materialnego zawartego w ustawie, a czasami także z normami ujętymi w aktach 
wykonawczych845.

 845 P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., War-
szawa 2000, s. 19.
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Rozdział 5

Akty prawa wewnętrznego  
w praktyce organów administracji publicznej

Wprowadzenie

Przedmiot rozważań piątego rozdziału stanowią badania aktów prawa wewnętrz-
nego w praktyce organów administracji publicznej. Analiza teoretyczna aktów prawa 
wewnętrznego podjęta w poprzednich rozdziałach uwypukliła szereg zagadnień zwią-
zanych z ich problematyką. Wskazała na konstytucyjny model aktu prawa wewnętrzne-
go, który powinien mieć odzwierciedlenie w rzeczywistości.

W literaturze podobne badania były prowadzone m.in. przez J. Korczaka i W. Płow-
ca. Pierwszy z wymienionych autorów analizował akty kierowania wydawane przez 
terenowe organy administracji państwowej w latach 1982-1984, drugi zaś skoncentrował 
swoją uwagę na uchwałach Rady Ministrów oraz zarządzeniach Prezesa RM, Ministra 
Edukacji Narodowej i Sportu, Ministra Edukacji, Ministra Finansów, Ministra Infra-
struktury, Ministra Kultury, Ministra Nauki i Informatyzacji, Ministra Obrony Narodo-
wej, Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi, Ministra Spraw Zagranicznych, Ministra Spra-
wiedliwości, Komendanta Głównego Policji oraz Komendanta Głównego Straży 
Pożarnej ogłoszonych w dziennikach urzędowych tych organów.

Ze względu na zakres podmiotowy monografii zbadano w niej akty prawa we-
wnętrznego opublikowane przez wybrane organy administracji rządowej, państwowej 
oraz samorządowej w latach 2012-2020. Wybór dziewięcioletniego okresu ma swoje 
uzasadnienie. Po pierwsze, okres ten dotyczy ostatnich lat działalności organów admi-
nistracji publicznej, a więc pozwala na wyciągnięcie najbardziej aktualnych wniosków. 
Po drugie, w prawie całym analizowanym okresie doszło do zmian politycznych, tzn. 
w tym czasie rządziły dwie polityczne koalicje, co pozwala zauważyć trwałe i czasowe 
tendencje w procesie wydawania aktów wewnętrznych. Po trzecie, wybrany okres ba-
dawczy pozwala na zauważenie pewnych reguł związanych z praktyką prawodawczą 
organów administracji publicznej.
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Przedmiotem analizy są przede wszystkim akty prawa wewnętrznego wydawane 
przez organy administracji rządowej. Taki wybór nie może dziwić. Jest to historycznie 
ukształtowana przestrzeń dla aktów prawa wewnętrznego. Res internae była od zawsze 
ściśle związana z państwem, początkowo kojarzonym z władzą królewską, później już 
z organami administracji państwowej, obecnie zaś z organami administracji rządowej.

Administracja rządowa sama w sobie stanowi wieloaspektową, a przez to skom-
plikowaną przestrzeń badawczą. Z tego powodu warto podkreślić jej hierarchiczną bu-
dowę, a także uznać, iż właściwy wybór analizowanej materii powinien obejmować 
zarówno organy usytuowane najwyżej tej hierarchii, jak i umiejscowione na najniższych 
szczeblach. W związku z tym dokonałam opisanego poniżej doboru przedmiotu badań.

Po pierwsze, poddałam analizie akty prawa wewnętrznego wydawane przez na-
czelne organy administracji rządowej, tj. uchwały Rady Ministrów, zarządzenia Prezesa 
Rady Ministrów oraz akty prawa wewnętrznego stanowione przez trzech wybranych 
ministrów, tj. Ministra Zdrowia, Ministra Szkolnictwa Wewnętrznego oraz Ministra 
Administracji i Cyfryzacji. Pierwsze z dwóch wymienionych organów działają w sferach 
szczególnie istotnych z perspektywy praw i obowiązków jednostki, tj. ochrony zdrowia 
i edukacji, natomiast trzeci pozwala na zbadanie funkcjonowania administracji publicznej.

Istniała potrzeba zweryfikowania aktów wydawanych przez wybranych wojewo-
dów i przedstawicieli terenowych organów administracji rządowej, tj. wojewodę łódz-
kiego, wojewodę śląskiego i wojewodę dolnośląskiego, Świętokrzyskiego Wojewódzkie-
go Lekarza Weterynarii, Lubuskiego Wojewódzkiego Inspektora Ochrony Roślin 
i Nasiennictwa w Gorzowie Wielkopolskim, Podlaskiego Wojewódzkiego Inspektora 
Ochrony Środowiska oraz Powiatowego Inspektora Nadzoru Budowlanego w Ciechano-
wie, Powiatowego Inspektora Nadzoru Budowlanego w Żorach i Powiatowego Inspek-
tora Nadzoru Budowlanego dla Miasta Poznania. Należy zauważyć, iż spośród powia-
towych organów terenowej administracji rządowej jedynie powiatowy inspektor 
nadzoru budowlanego należy do organów administracji zespolonej, co pozwoliło na 
dostrzeżenie relacji łączących ten organ zarówno z wojewódzkim inspektorem nadzoru 
budowlanego, jak i ze starostą.

Po drugie, zbadałam akty prawa wewnętrznego wydawane przez centralne organy 
administracji, tj. Prezesa Urzędu Lotnictwa Cywilnego, Prezesa GUS, Komendanta 
Głównego Państwowej Straży Pożarnej.

Po trzecie, na przedmiot rozważań wybrałam także uchwały i zarządzenia wydawa-
ne przez organy gminy: Ełk, Widawa oraz Białaczów. Jedną z tez mojej pracy było zbadanie 
wpływu aktów prawa wewnętrznego na sytuację prawną jednostki. Ze względu na to, iż na 
poziomie gminy ten wpływ może być najbardziej odczuwalny dla jednostki, zdecydowałam 
o wyborze aktów wydawanych przez organy gminy. Uzupełniająco zostały zawarte 
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uchwały organów powiatu (oleśnickiego, trzebnickiego oraz oławskiego), a także organów 
samorządu województwa (dolnośląskiego, opolskiego oraz wielkopolskiego).

Podstawową trudnością w podjętych pracach badawczych była ograniczona do-
stępność materiału badawczego. Większość aktów prawa wewnętrznego nie została 
opublikowana, co miało wpływ na wybór terenowych administracji rządowej. Warto 
jeszcze dodać, że większość organów terenowych (poza wojewodami) nie publikuje 
aktów wewnętrznych. Niektórzy wojewodowie za to zamieszczają w dziennikach urzę-
dowych jedynie akty mające status prawa miejscowego. Stąd w przypadku organów 
terenowych jednym z wyznaczników doboru organów była dostępność aktów wewnętrz-
nych w dziennikach urzędowych lub na stronach internetowych urzędów.

Podobny problem w zakresie dostępności informacji o wydawanych aktach we-
wnętrznych występował na poziomie organów centralnych. Z tego powodu przeanalizo-
wałam następujące akty administracji państwowej nierządowej: zarządzenia Prezydenta 
RP i Prezesa NBP opublikowane w Dzienniku Urzędowym Monitor Polski oraz uchwa-
ły wydawane przez Krajową Radę Sądownictwa.

Wymienione wyżej akty były w większości publikowane w dziennikach urzędo-
wych (tj. w Monitorze Polskim, Dzienniku Urzędowym Ministra Zdrowia, Dzienniku 
Urzędowym Ministra Nauki i Szkolnictwa Wyższego, Dzienniku Urzędowym Ministra 
Administracji i Cyfryzacji, Dzienniku Urzędowym Urzędu Lotnictwa Cywilnego, Dzien-
niku Urzędowym Głównego Urzędu Statystycznego, Dzienniku Urzędowym Komendy 
Głównej Państwowej Straży Pożarnej, Dzienniku Urzędowym Województwa Łódzkiego, 
Dzienniku Urzędowym Województwa Dolnośląskiego, Dzienniku Urzędowym Woje-
wództwa Śląskiego) lub na stronach internetowych (Wojewódzkiego Inspektoratu We-
terynarii w Kielcach, Wojewódzkiego Inspektoratu Ochrony Roślin i Nasiennictwa 
w Gorzowie Wielkopolskim, Wojewódzkiego Inspektoratu Ochrony Środowiska w Bia-
łymstoku oraz Powiatowego Inspektoratu Nadzoru Budowlanego w Ciechanowie, Po-
wiatowego Inspektoratu Nadzoru Budowlanego w Żorach, Powiatowego Inspektoratu 
Nadzoru Budowlanego dla Miasta Poznania oraz Krajowej Rady Sądownictwa oraz na 
stronach internetowych wybranych organów powiatów i województw).

Dobór materiału wpłynął na układ poniższego rozdziału. W pierwszej kolejności 
dokonałam opisu zebranego materiału normatywnego pod kątem liczby wydanych aktów, 
nazwy, zakresu podmiotowego i przedmiotowego, normatywnego charakteru, podstawy 
prawnej, a także wpływu na sytuację podmiotów spoza administracji oraz trybu ogła-
szania. W drugiej kolejności zaprezentowałam całościowe wnioski pozwalające na oce-
nę praktyki wybranych organów administracji publicznej.
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5.1. Charakterystyka aktów wewnętrznych organów administracji 
rządowej

5.1.1. Akty naczelnych organów administracji rządowej

W tej części pracy dokonałam opisu naczelnych organów administracji rządowej, 
tj. uchwał Rady Ministrów, zarządzeń Prezesa RM oraz aktów zamieszczonych w dzien-
nikach urzędowych Ministra Zdrowia, Ministra Nauki i Szkolnictwa Wyższego, a także 
Ministra Administracji i Cyfryzacji.

W pierwszej kolejności należy zauważyć, że działalność prawodawcza Rady 
Ministrów przybrała dość skromne rozmiary. Z prowadzonych badań wynika, iż w ana-
lizowanym okresie wydawano następującą liczbę uchwał: w 2012 r. – 25 uchwał, w 2013 r. 
– 16, w 2014 r. – 37, w 2015 r. – 29, w 2016 r. – 10, w 2017 r. – 37, w 2018 r. – 11, w 2019 r. 
– 26, w 2020 r. – 18. Łącznie wydano ok. 200 uchwał. Około 25% do nawet ok. 50% 
z nich stanowiły uchwały wprowadzające zmiany w już przyjętych aktach prawnych.

Pierwsze uwagi odnoszą się do adresatów uchwał Rady Ministrów. Najliczniejszą 
grupę aktów stanowiły uchwały kierowane do całej Rady, dotyczące kierunków prowa-
dzonej polityki państwa. Zgodnie z art. 147 ust. 1 Konstytucji RP adresatami tych aktów 
byli Prezes Rady Ministrów i poszczególni ministrowie. Liczną grupę tworzyły akty 
regulujące finansowanie programów regionalnych poszczególnych województw czy 
dotyczące zatwierdzania kontraktów wojewódzkich. Jak wynika z art. 3 pkt 1 ustawy 
o wojewodzie i administracji rządowej w województwie, wojewoda jest przedstawicie-
lem Rady Ministrów w województwie, a zatem adresatami wymienionych aktów byli 
wojewodowie.

Z analizy materiału normatywnego wynika, że prawie cała działalność uchwało-
dawcza Rady Ministrów została skoncentrowana na przyjmowaniu programów lub 
planów rządowych, szczególnie w zakresie pomocy rodzinie i pomocy społecznej846 lub 
innych programów społecznych847, oraz finansach publicznych848. Przedmiot unormowań 
stanowiło także m.in.: zatwierdzanie kontraktów terytorialnych poszczególnych 

 846 Na przykład uchwała Rady Ministrów z dnia 27 maja 2014 r. w sprawie ustanowienia rządowego 
programu dla rodzin wielodzietnych, M.P. poz. 430; uchwała nr 76 Rady Ministrów z dnia 29 kwietnia 
2014 r. w sprawie ustanowienia Krajowego Programu Przeciwdziałania Przemocy w Rodzinie na lata 2014-
2020, M.P. poz. 445.
 847 Na przykład: Uchwała nr 6 z dnia 9 stycznia 2018 r. w sprawie „Programu ograniczania przestęp-
czości i aspołecznych zachowań Razem bezpieczniej im. Władysława Stasiaka na lata 2018–2020”, M.P. 
poz. 167; czy Uchwała nr 80 Rady Ministrów z dnia 30 maja 2018 r. w sprawie ustanowienia rządowego 
programu „Dobry start” (M.P. poz. 514).
 848 Na przykład uchwała nr 48 Rady Ministrów z dnia 22 kwietnia 2014 r. w sprawie Wieloletniego 
Planu Finansowego Państwa na lata 2014-2017, (M.P. poz. 319).
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województw, przyjmowanie planów operacyjnych dla poszczególnych województw849 
oraz przyjmowanie innych planów, programów i strategii850. Służyły także przyjęciu 
określonego stanowiska czy wyrażenia zgody na podjęcie czynności851.

Interpretacja uchwał Rady Ministrów prowadzi do dwóch wniosków. Po pierwsze, 
należy wskazać na wątpliwości co do normatywnego charakteru niektórych z nich. 
Warto zauważyć, że w większości przypadków podjęte akty dotyczyły sprecyzowanego 
okresu, a więc ulegały konsumpcji wskutek jednorazowego zastosowania ze względu na 
dokonanie określonych czynności, tj. uchwalenie planu, programu czy strategii na kon-
kretnie wskazany okres. Jednym z wielu przykładów jest tu uchwała nr 137 Rady Mini-
strów z dnia 24 sierpnia 2012 r. w sprawie Rządowego Programu na rzecz Aktywności 
Społecznej Osób Starszych na lata 2012-2013852 czy uchwała Nr 65 Rady Ministrów z dnia 
23 kwietnia 2018 r. w sprawie Wieloletniego Planu Finansowego Państwa na lata 2018-
2021853. Przykładowo na stronie Sejmu opublikowano Uchwałę nr 88 Rady Ministrów 
z dnia 1 lipca 2016 r. w sprawie Krajowego planu gospodarki odpadami 2022854, gdzie 
dodatkowo wskazano na zapis „akt jednorazowy”855. Zgodnie z wcześniejszymi ustale-
niami takie uchwały nie posiadają cech aktów abstrakcyjno-generalnych, a więc nie mogą 
mieć charakteru normatywnego. Poza tym istnieją wątpliwości co do treści normatywnej 
uchwały dotyczącej zatwierdzenia, gdyż nie wynika z niej, aby zawierała ona element 
nowości, stanowiący niezbędny element stwierdzenia jej normatywności856. W drugiej 
kolejności warto podkreślić, iż niejednokrotnie uchwały Rady Ministrów mogą wywie-
rać pośredni wpływ na sytuację prawną jednostki, tym bardziej że dotyczą programów 
rządowych i są podejmowane w dziedzinach szczególnie ważnych dla jednostki, przede 
wszystkim w zakresie pomocy społecznej i pomocy rodzinie. Jak wynika z dokonanych 

 849 Na przykład uchwała nr 48 Rady Ministrów z dnia 13 kwietnia 2012 r. zmieniająca uchwałę w spra-
wie zakresu i warunków dofinansowania Regionalnego Programu Operacyjnego Województwa Łódzkiego 
na lata 2007-2013 (M.P. poz. 304); uchwała nr 49 Rady Ministrów z dnia 13 kwietnia 2012 r. zmieniająca 
uchwałę w sprawie zakresu i warunków dofinansowania Małopolskiego Regionalnego Programu Operacyj-
nego na lata 2007-2013 (M.P. poz. 305); uchwała nr 50 Rady Ministrów z dnia 13 kwietnia 2012 r. zmienia-
jąca uchwałę w sprawie zakresu i warunków dofinansowania Regionalnego Programu Operacyjnego Woje-
wództwa Mazowieckiego na lata 2007-2013 (M.P. poz. 306).
 850 Na przykład uchwała nr 51 Rady Ministrów z dnia 13 kwietnia 2012 r. zmieniającą uchwałę w spra-
wie zakresu i warunków dofinansowania Regionalnego Programu Operacyjnego Województwa Opolskiego 
na lata 2007-2013 (M.P. poz. 307); uchwała nr 61 Rady Ministrów z dnia 26 marca 2013 r. w sprawie przy-
jęcia „Strategii Rozwoju Kapitału Społecznego 2020” (M.P. poz. 378).
 851 Uchwała nr 170 Rady Ministrów z dnia 15 listopada 2018 r. w sprawie wyrażenia zgody na przed-
łożenie Komisji Europejskiej projektu aktualizacji zestawu celów środowiskowych dla wód morskich (M.P. 
z 2019 r. poz. 173).
 852 M.P. poz. 642.
 853 M.P. poz. 455.
 854 M.P. poz. 784.
 855 http://isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/DocDetails.xsp?id=WMP20160000784 [dostęp: 19.07.2021].
 856 Uchwała nr 60 Rady Ministrów z dnia 5 maja 2017 r. w sprawie zatwierdzenia zmiany Kontraktu 
Terytorialnego dla Województwa Mazowieckiego (M.P. poz. 545).

http://isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/DocDetails.xsp?id=WMP20160000784
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obliczeń, stanowiły one ok. 15% działalności uchwałodawczej Rady Ministrów. Przyj-
mowane plany i programy działania są aktami polityki rządu i mają często bezpośrednie 
przełożenie na treść podejmowanych zabiegów legislacyjnych.

W zakresie podstawy prawnej wypada wspomnieć, że w badanym okresie nie 
podjęto ani jednej uchwały samoistnej opartej jedynie na przepisach Konstytucji RP, za 
to w kilku uchwałach nie podano żadnej podstawy prawnej857. Niektóre uchwały miały 
charakter intencyjny (nie normatywny) i dotyczyły przykładowo przyznania medali 
i odznaczeń w związku z uroczystościami państwowymi858. Dodatkowo zwraca uwagę 
podstawa prawna zastosowana w jednej z uchwał, tj. w uchwale nr 28 Rady Ministrów 
z dnia 7 marca 2015 r. w sprawie wyznaczenia Krajowej Jednostki Europolu, która zo-
stała wydana jedynie na podstawie art. 8 ust. 1 decyzji Rady 2009/31/WSiSW z dnia 
6 kwietnia 2009 r. ustanawiającej Europejski Urząd Policji859.

Podstawę prawną uchwał stanowił jeden przepis ustawy. Zdecydowana większość 
z nich została podjęta na podstawie art. 14o ust. 2 ustawy z dnia 6 grudnia 2006 r. o za-
sadach prowadzenia polityki rozwoju860 oraz przepisów ustawy o Radzie Ministrów, 
np. art. 12 czy 39 ust. 5. Najczęstszą podstawę uchwał stanowił art. 140 ust. 2 pkt 1 
ustawy. Uchwalono je w listopadzie 2014 r., w czerwcu oraz w lipcu 2015 r. Inne podsta-
wy prawne stanowiły na przykład: art. 20 ust. 4 ustawy, co miało związek z przyjmo-
waniem planów operacyjnych dla poszczególnych województw861. Dotyczyło to uchwał 
przyjmowanych szczególnie w latach 2012-2013, ponieważ wspomniany przepis został 
uchylony ustawą z dnia 20 stycznia 2014 r. Ustawa ta weszła w życie w dniu 8 kwietnia 

 857 Uchwała nr 238 Rady Ministrów z dnia 24 grudnia 2013 r. w sprawie przyjęcia dokumentu Zało-
żenia Długofalowej Polityki Senioralnej w Polsce na lata 2014-2020 (M.P. z 2014 r. poz. 118); uchwała 
nr 20 Rady Ministrów z dnia 18 lutego 2014 r. w sprawie zaleceń ujednolicenia terminów wejścia w życie 
niektórych aktów normatywnych (M.P. poz. 205); uchwała nr 175 Rady Ministrów z dnia 29 sierpnia 
2014 r. w sprawie przystąpienia Rzeczypospolitej Polskiej do Banku Danych Agencji Jądrowej Organiza-
cji Współpracy Gospodarczej i Rozwoju (M.P. poz. 949); uchwała nr 204 Rady Ministrów z dnia 27 paź-
dziernika 2015 r. zmieniająca uchwałę – Regulamin pracy Rady Ministrów (M.P. poz. 1063); Uchwała 
nr 97 Rady Ministrów z dnia 11 września 2019 r. w sprawie Inicjatywy „Wspólna Infrastruktura Informa-
tyczna Państwa” (M.P. poz. 862); Uchwała nr 42 z dnia 16 kwietnia 2020 r. zmieniająca uchwałę w spra-
wie Inicjatywy „Wspólna Infrastruktura Informatyczna Państwa (M.P. poz. 403).
 858 Na przykład: Uchwała nr 70 Rady Ministrów z dnia 8 maja 2018 r. w sprawie odznaki okoliczno-
ściowej – „Medal 100-lecia Odzyskania Niepodległości” (M.P. poz. 473).
 859 M.P. poz. 156.
 860 T.j. Dz. U. z 2021 r. poz. 1057.
 861 Na przykład uchwała nr 48 Rady Ministrów z dnia 13 kwietnia 2012 r. zmieniająca uchwałę w spra-
wie zakresu i warunków dofinansowania Regionalnego Programu Operacyjnego Województwa Łódzkiego 
na lata 2007-2013 (M.P. poz. 304); uchwała nr 49 Rady Ministrów z dnia 13 kwietnia 2012 r. zmieniająca 
uchwałę w sprawie zakresu i warunków dofinansowania Małopolskiego Regionalnego Programu Operacyj-
nego na lata 2007-2013 (M.P. poz. 305); uchwała nr 71 Rady Ministrów z dnia 16 kwietnia 2013 r. zmienia-
jąca uchwałę w sprawie zakresu i warunków dofinansowania Regionalnego Programu Operacyjnego Woje-
wództwa Opolskiego na lata 2007-2013 (M.P. poz. 359).
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2014 r.862 Zasygnalizowania wymaga, iż niektóre z podstaw prawnych, np. art. 10 ustawy 
z dnia 29 lipca 2005 r. o przeciwdziałaniu przemocy w rodzinie863, nie zawierały wska-
zania formy prawnej, w której powinien zostać przyjęty dany plan (w tym wypadku 
Krajowy Program Przeciwdziałania Przemocy w Rodzinie)864.

Idąc dalej, nie sposób pominąć kwestii publikacji uchwał Rady Ministrów. Może 
niepokoić fakt, iż niejednokrotnie uchwały były publikowane po upływie co najmniej 
kilkudziesięciu dni865, mimo że w wielu przypadkach ich wejście w życie zostało usta-
lone na dzień podpisania866 lub na dzień następujący po dniu podjęcia867. W większości 
przypadków nakładano na organ obowiązek ich publikacji. Najczęściej stosowano zwrot: 
„wchodzi w życie z dniem podjęcia i podlega ogłoszeniu”868. W kilkunastu aktach wejście 
w życie ustalono na dzień podjęcia lub podpisania uchwały869. Stosowano także sformu-
łowania: „z dniem następującym po dniu ogłoszenia”870 oraz „z dniem 1 lipca 2012 r.”871, 
„z dniem 1 stycznia 2015 r.”872, „z dniem 31 października 2015 r.”873, „wchodzi w życie 
z dniem podjęcia z mocą od 29 listopada i podlega ogłoszeniu”874.

Drugą z analizowanych form aktów prawa wewnętrznego stanowiły zarządzenia 
wydawane przez Prezesa RM. Z dokonanych obliczeń wynika, iż w badanym okresie wy-
dano 450 zarządzeń, tj. w 2012 r. – 38, w 2013 r. – 30, w 2014 r. – 26, w 2015 r. – 45, w 2016 r. 

 862 Dz. U. poz. 379.
 863 T.j. Dz. U. z 2015 r. poz. 1390 ze zm.
 864 Zob. na przykład: Uchwała nr 157 Rady Ministrów z dnia 20 grudnia 2016 r. zmieniająca uchwałę 
w sprawie ustanowienia programu wieloletniego „Senior-WIGOR” na lata 2015-2020 (M.P. poz. 1254).
 865 Uchwała nr 170 Rady Ministrów z dnia 15 listopada 2018 r. w sprawie wyrażenia zgody na przed-
łożenie Komisji Europejskiej projektu aktualizacji zestawu celów środowiskowych dla wód morskich (M.P. 
z 2019 r. poz. 173).
 866 W przypadku uchwały nr 20 Rady Ministrów z dnia 18 lutego 2014 r. w sprawie zaleceń ujednoli-
cenia terminów wejścia w życie niektórych aktów normatywnych (M.P. poz. 205) okres pomiędzy podję-
ciem a ogłoszeniem wyniósł dwadzieścia trzy dni.
 867 Na przykład Uchwała nr 88 Rady Ministrów z dnia 1 lipca 2016 r. w sprawie Krajowego planu go-
spodarki odpadami 2022 (M.P. poz. 784).
 868 Na przykład: uchwała nr 164 Rady Ministrów z dnia 12 sierpnia 2014 r. w sprawie przyjęcia progra-
mu pod nazwą „Krajowy Program Rozwoju Ekonomii Społecznej” (M.P. poz. 811).
 869 Uchwała nr 175/2014 Rady Ministrów z dnia 27 października 2014 r. w sprawie przystąpienia Rze-
czypospolitej Polskiej do Banku Danych Agencji Energii Jądrowej (M.P. poz. 949).
 870 Na przykład uchwała nr 209 Rady Ministrów z dnia 3 listopada 2015 r. w sprawie ustanowienia 
programu wieloletniego pod nazwą „Uniwersytet Warszawski 2016-2025” (M.P. poz. 1124).
 871 Uchwała nr 104/2012 Rady Ministrów z dnia 25 czerwca 2012 r. w sprawie ustanowienia rządowe-
go programu wspierania niektórych osób pobierających świadczenie pielęgnacyjne (M.P. poz. 455).
 872 Uchwała nr 266 Rady Ministrów z dnia 22 grudnia 2014 r. uchylająca uchwałę w sprawie ustano-
wienia rządowego programu dla rodzin wielodzietnych (M.P. poz. 1222).
 873 Uchwała nr 204 Rady Ministrów z dnia 2 października 2015 r. zmieniająca uchwałę – Regulamin 
Pracy Rady Ministrów (M.P. poz. 1063).
 874 Uchwała nr 45 Rady Ministrów z dnia 13 kwietnia 2012 r. zmieniająca uchwałę w sprawie zakresu 
i warunków dofinansowania Regionalnego Programu Operacyjnego Województwa Kujawsko-Pomorskiego 
na lata 2007-2013 (M.P. poz. 301).
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– 75, w 2017 r. – 55, w 2018 r. – 68, w 2019 r. – 44, 2020 r. – 76. Około 50% badanych aktów 
stanowiły nowe zarządzenia, pozostałe zaś były aktami zmieniającymi treść zarządzeń.

Adresatami aktów Prezesa RM były organy i jednostki podporządkowane Preze-
sowi RM. Należy zwrócić uwagę, że zgodnie z art. 148 pkt 2 i 7 Konstytucji RP Prezes 
RM kieruje pracami Rady Ministrów i jest zwierzchnikiem służbowym pracowników 
administracji rządowej. W badanym obszarze adresatami wydawanych aktów byli przede 
wszystkim ministrowie, ale także Rada Ministrów875, centralne organy administracji 
rządowej876 lub inni pracownicy administracji rządowej877.

Podstawowy przedmiot zarządzeń Prezesa RM stanowiło nadawanie statutów. 
W badanym okresie kilkukrotnie dokonywał on zmian w statusie Kancelarii Prezesa RM878, 
wielokrotnie także nadawał i zmieniał statuty poszczególnych ministerstw, np. Ministerstwa 
Edukacji Narodowej879, Ministerstwa Gospodarki880, Ministerstwa Sprawiedliwości881, 

 875 Zarządzenie nr 37 Prezesa Rady Ministrów z dnia 30 maja 2014 r. w sprawie Komitetu Rady Mini-
strów do spraw Cyfryzacji (M.P. poz. 395).
 876 Zarządzenie nr 146 Prezesa Rady Ministrów z dnia 10 grudnia 2015 r. zmieniające zarządzenie 
w sprawie nadania statutu Urzędowi Lotnictwa Cywilnego (M.P. poz. 1264).
 877 Zarządzenie nr 66 Prezesa Rady Ministrów z dnia 4 września 2013 r. w sprawie utworzenia Między-
resortowego Zespołu do spraw Opracowania Programu Ratownictwa i Ochrony Ludności na lata 2014-2017 
(M.P. poz. 737).
 878 Na przykład zob. zarządzenie nr 12 Prezesa Rady Ministrów z dnia 22 lutego 2012 r. zmieniające 
zarządzenie w sprawie nadania statutu Kancelarii Prezesa Rady Ministrów (M.P. poz. 86); zarządzenie nr 29 
Prezesa Rady Ministrów z dnia 23 kwietnia 2013 r. zmieniające zarządzenie w sprawie nadania statutu 
Kancelarii Prezesa Rady Ministrów (M.P. poz. 329); zarządzenie nr 4 Prezesa Rady Ministrów z dnia 
28 stycznia 2014 r. zmieniające zarządzenie w sprawie nadania statutu Kancelarii Prezesa Rady Ministrów 
(M.P. poz. 106); zarządzenie nr 20 Prezesa Rady Ministrów dnia 3 kwietnia 2014 r. zmieniające zarządzenie 
w sprawie nadania statutu Kancelarii Prezesa Rady Ministrów (M.P. poz. 258); zarządzenie nr 94 Prezesa 
Rady Ministrów z dnia 30 września 2015 r. zmieniające zarządzenie w sprawie nadania statutu Kancelarii 
Prezesa Rady Ministrów (M.P. poz. 919).
 879 Zarządzenie nr 11 Prezesa Rady Ministrów z dnia 16 lutego 2012 r. zmieniające zarządzenie w spra-
wie nadania statutu Ministerstwu Edukacji Narodowej (M.P. poz. 80); zarządzenie nr 5 Prezesa Rady Mini-
strów z dnia 30 stycznia 2013 r. w sprawie nadania statutu Ministerstwu Edukacji Narodowej (M.P. poz. 48).
 880 Zarządzenie nr 5 Prezesa Rady Ministrów z dnia 9 lutego 2012 r. w sprawie nadania statutu Mini-
sterstwu Gospodarki Narodowej (M.P. poz. 56); zarządzenie nr 74 Prezesa Rady Ministrów z dnia 11 wrze-
śnia 2012 r. zmieniające zarządzenie w sprawie nadania statutu Ministerstwu Gospodarki (M.P. poz. 655).
 881 Zarządzenie nr 14 Prezesa Rady Ministrów z dnia 28 lutego 2012 r. w sprawie nadania statutu Mi-
nisterstwu Sprawiedliwości (M.P. poz. 106); zarządzenie nr 81 Prezesa Rady Ministrów z dnia 28 września 
2012 r. zmieniające zarządzenie w sprawie nadania statutu Ministerstwu Sprawiedliwości (M.P. poz. 683); 
zarządzenie nr 8 Prezesa Rady Ministrów z dnia 23 stycznia 2015 r. w sprawie nadania statutu Ministerstwu 
Sprawiedliwości (M.P. poz. 141); zarządzenie nr 32 Prezesa Rady Ministrów z dnia 13 maja 2013 r. zmie-
niające zarządzenie w sprawie nadania statutu Ministerstwu Sprawiedliwości (M.P. poz. 382).
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Ministerstwa Spraw Wewnętrznych882, Ministerstwa Przedsiębiorczości i Technologii883, 
Ministerstwa Finansów884 czy Ministerstwa Cyfryzacji885.

Kolejnym przedmiotem zarządzeń Prezesa RM było nadanie statutów innym or-
ganom lub zmiana tych statutów. Dotyczyło to np. Głównego Inspektora Transportu 
Drogowego886, Agencji Wywiadu887, Biura Rzecznika Praw Pacjenta888, Urzędu Regula-
cji Energetyki889 czy Rządowego Centrum Legislacji890.

Ważny przedmiot działalności w zakresie aktów prawa wewnętrznego stanowiło 
powoływanie jednostek organizacyjnych, tj. komitetów891, rad892 oraz zespołów893.

 882 Zarządzenie nr 18 Prezesa Rady Ministrów z dnia 16 marca 2012 r. zmieniające zarządzenie w spra-
wie nadania statutu Ministerstwu Spraw Wewnętrznych (M.P. poz. 146); zarządzenie nr 71 Prezesa Rady 
Ministrów z dnia 7 września 2012 r. zmieniające zarządzenie w sprawie nadania statutu Ministerstwu Spraw 
Wewnętrznych (M.P. poz. 648); zarządzenie nr 111 Prezesa Rady Ministrów z dnia 20 grudnia 2012 r. zmie-
niające zarządzenie w sprawie nadania statutu Ministerstwu Spraw Wewnętrznych (M.P. poz. 1013); zarzą-
dzenie nr 41 Prezesa Rady Ministrów z dnia 2 lipca 2013 r. zmieniające zarządzenie w sprawie nadania 
statutu Ministerstwu Spraw Wewnętrznych (M.P. poz. 562); zarządzenie nr 30 Prezesa Rady Ministrów 
z dnia 20 maja 2014 r. zmieniające zarządzenie w sprawie nadania statutu Ministerstwu Spraw Wewnętrz-
nych (M.P. poz. 373).
 883 Zarządzenie nr 62 Prezesa Rady Ministrów z dnia 7 maja 2018 r. zmieniające zarządzenie w sprawie 
nadania statutu Ministerstwu Przedsiębiorczości i Technologii (M.P. poz. 456).
 884 Zarządzenie nr 52 Prezesa Rady Ministrów z dnia 8 czerwca 2012 r. zmieniające zarządzenie 
w sprawie nadania statutu Ministerstwu Finansów (M.P. poz. 382); zarządzenie nr 41 Prezesa Rady Mini-
strów z dnia 18 czerwca 2014 r. w sprawie nadania statutu Ministerstwu Finansów (M.P. poz. 504).
 885 Zarządzenie nr 67 Prezesa Rady Ministrów z dnia 11 maja 2018 r. w sprawie nadania statutu Mini-
sterstwu Cyfryzacji (M.P. poz. 477).
 886 Zarządzenie nr 92 Prezesa Rady Ministrów z dnia 26 października 2012 r. w sprawie nadania statu-
tu Głównemu Inspektorowi Transportu Drogowego (M.P. poz. 820).
 887 Na przykład zarządzenie nr 105 Prezesa Rady Ministrów z dnia 3 grudnia 2012 r. zmieniające zarzą-
dzenie w sprawie nadania statutu Agencji Wywiadu (M.P. poz. 935).
 888 Na przykład zarządzenie nr 23 Prezesa Rady Ministrów z dnia 26 marca 2013 r. zmieniające zarzą-
dzenie w sprawie nadania statutu Biuru Rzecznika Praw Pacjenta (M.P. poz. 192).
 889 Na przykład zarządzenie nr 90 Prezesa Rady Ministrów z dnia 28 listopada 2013 r. w sprawie nada-
nia statutu Urzędowi Regulacji Energetyki (M.P. poz. 971).
 890 Na przykład zarządzeniem nr 3 Prezesa Rady Ministrów z dnia 28 stycznia 2014 r. zmieniające za-
rządzenie w sprawie nadania statutu Rządowemu Centrum Legislacji (M.P. poz. 105).
 891 Na przykład zarządzenie nr 1 Prezesa Rady Ministrów z dnia 5 stycznia 2012 r. w sprawie Komitetu 
Rady Ministrów do spraw Cyfryzacji, M.P. poz.1; zarządzenie nr 60 Prezesa Rady Ministrów z dnia 23 lip-
ca 2015 r. w sprawie powołania Komitetu sterującego do spraw inicjatywy „Obywatel” (M.P. poz. 657).
 892 Na przykład zarządzenie nr 6 Prezesa Rady Ministrów z dnia 13 lutego 2013 r. w sprawie Rady do 
spraw Przeciwdziałania Dyskryminacji Rasowej, Ksenofobii i związanej z nimi Nietolerancji (M.P. poz. 79); 
zarządzenie nr 84 Prezesa Rady Ministrów z dnia 1 października 2012 r. w sprawie Rady Bezpieczeństwa 
Imprez Sportowych (M.P. poz. 696).
 893 Na przykład: zarządzenie Prezesa Rady Ministrów z dnia 10 stycznia 2019 r. w sprawie Zespołu do 
spraw implementacji do polskiego systemu statystyki publicznej międzynarodowej klasyfikacji przestęp-
czości do celów statystycznych (M.P. poz. 61); zarządzenie nr 108 Prezesa Rady Ministrów z dnia 10 grud-
nia 2012 r. w sprawie Międzyresortowego Zespołu do spraw Koordynacji Działań na rzecz Rozwoju Part-
nerstwa Strategicznego między Rzeczpospolitą Polską a Chińską Republiką Ludową (M.P. poz. 969); 
zarządzenie nr 14 Prezesa Rady Ministrów z dnia 2 marca 2015 r. w sprawie Międzyresortowego Zespołu 
do spraw Przygotowania Szczytu Organizacji Traktatu Północnoatlantyckiego w Rzeczypospolitej Polskiej 
w 2016 r. (M.P. poz. 261).
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Prezes RM wydawał zarządzenia także w innych sprawach. Przedmiotem ich 
normowania były: zasady i tryb postępowania z materiałami archiwalnymi i inną doku-
mentacją894, kontrola realizowanych postępowań895, organizacja i tryb pracy896 oraz po-
zostałe kwestie897.

Należy zwrócić uwagę, że niektóre zarządzenia ulegały konsumpcji wskutek jed-
norazowego zastosowania898. Niejednokrotnie zawierały one obok norm generalnych 
także normy indywidualne. Najbardziej widocznym tego przykładem mogą być zarzą-
dzenia normujące powołanie zespołu, które obok zadań i organizacji aparatu pomocni-
czego Prezesa RM określały też kwestie powoływania na określone stanowisko899.

Podstawę prawną omawianych aktów na ogół stanowił jeden przepis ustawy. 
Z podjętych analiz wynika, iż czasami podawano dwa przepisy ustawy, np.: „na podsta-
wie art. 12 ust. 1 pkt 3 i ust. 2 ustawy z dnia 8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministrów […] 
w związku z art. 2 Europejskiej Konwencji w sprawie przemocy i ekscesów widzów 
w czasie imprez sportowych, a w szczególności meczów piłki nożnej, sporządzonej 
w Strasburgu dnia 19 sierpnia 1985 r.”900.

Zarządzenia Prezesa RM miały różną podstawę prawną. Warto jednak wskazać, 
że zdecydowanie najczęściej upoważnienie do ich wydania stanowiły art. 12 ust. 1 pkt 3 
i ust. 2 oraz art. 39 ust. 5 ustawy o Radzie Ministrów901. Pierwsze z wymienionych prze-
pisów legitymują Prezesa RM z własnej inicjatywy lub na wniosek członka Rady Ministrów 

 894 Na przykład zarządzenie nr 10 Prezesa Rady Ministrów z dnia 15 lutego 2012 r. zmieniające zarzą-
dzenie w sprawie zasad i trybu postępowania z materiałami archiwalnymi i inną dokumentacją w Central-
nym Biurze Antykorupcyjnym (M.P. poz. 77); zarządzenie nr 64 Prezesa Rady Ministrów z dnia 1 sierpnia 
2012 r. zmieniające zarządzenie w sprawie zasad i trybu postępowania z materiałami archiwalnymi i inną 
dokumentacją w Agencji Bezpieczeństwa Wewnętrznego (M.P. poz. 550).
 895 Na przykład zarządzenie nr 46 Prezesa Rady Ministrów z dnia 30 lipca 2013 r. w sprawie sposobu 
przeprowadzania przez Prezesa Rady Ministrów kontroli postępowań zrealizowanych przez Agencję Bez-
pieczeństwa Wewnętrznego albo Służbę Kontrwywiadu Wojskowego (M.P. poz. 639).
 896 Na przykład zarządzenie nr 67 Prezesa Rady Ministrów z dnia 15 października 2014 r. w sprawie 
organizacji i trybu pracy Rządowego Zespołu Zarządzania Kryzysowego (M.P. poz. 926); zarządzenie nr 17 
Prezesa Rady Ministrów z dnia 18 marca 2015 r. w sprawie Zespołu do spraw przygotowania wizyty Jego 
Świątobliwości Papieża Franciszka w Rzeczypospolitej Polskiej w 2016 r. oraz wsparcia organizacji Świa-
towych Dni Młodzieży Kraków 2016 (M.P. poz. 280).
 897 Na przykład zarządzenie nr 73 Prezesa Rady Ministrów z dnia 5 listopada 2014 r. w sprawie użycia 
żołnierzy Żandarmerii Wojskowej do udzielenia pomocy Policji (M.P. poz. 1051).
 898 Na przykład zarządzenie nr 5 Prezesa Rady Ministrów dnia 21 stycznia 2015 r. w sprawie zniesienia 
Międzyresortowego Zespołu do spraw Opracowania Programu Ratownictwa i Ochrony Ludności na lata 
2014-2017 (M.P. poz. 122).
 899 Zarządzenie nr 31 Prezesa Rady Ministrów z dnia 23 kwietnia 2015 r. w sprawie Zespołu Doradców 
Prezesa Rady Ministrów (M.P. poz. 376).
 900 Zarządzenie nr 84 Prezesa Rady Ministrów z dnia 1 października 2012 r. w sprawie Rady Bezpie-
czeństwa Imprez Sportowych (M.P. poz. 696).
 901 Na przykład zarządzenie nr 17 Prezesa Rady Ministrów z dnia 18 marca 2015 r. w sprawie Zespołu 
do spraw przygotowania wizyty Jego Świątobliwości Papieża Franciszka w Rzeczpospolitej Polskiej 
w 2016 r. oraz wsparcia organizacji Światowych Dni Młodzieżowych Kraków 2016 (M.P. poz. 280).
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do tworzenia organów pomocniczych Rady Ministrów lub Prezesa RM, a w szczególno-
ści rad i zespołów opiniodawczych lub doradczych w sprawach należących do zadań 
i kompetencji Rady Ministrów lub Prezesa Rady Ministrów. Prezes RM, tworząc jednost-
ki organizacyjne, powinien określać ich nazwę, skład, zakres działania oraz tryb postę-
powania. Z kolei art. 39 ust. 5 ustawy określa formę zarządzenia dla statutu normującego 
szczegółową strukturę organizacyjną.

Wszystkie badane zarządzenia zawierały przepis o wejściu w życie, który został 
sformułowany na kilka sposobów. Zdecydowanie najczęściej, bo aż w ok. 80% przypad-
ków, sięgnięto po zwroty: „z dniem ogłoszenia”, „z dniem następującym po dniu ogło-
szenia”, „14 dni od dnia ogłoszenia”. Pojawiały się także inne określenia, tj. „z dniem 
podpisania”902, „z pierwszym dniem miesiąca po upływie miesiąca od dnia ogłoszenia”903, 
„po upływie 7 dni od dnia ogłoszenia”904, „1 marca 2012 r.”905, „8 września 2012 r.”906, 
„1 stycznia 2013 r.”907, „z dniem 1 stycznia 2014 r.”908, „z dniem 1 lutego 2014 r.”909, 
„11 maja 2015 r.”910, „1 lipca 2016 r.”911 czy „30 listopada 2018 r.”912. Wśród analizowanych 
przypadków zwraca uwagę wydawanie zarządzenia z mocą wsteczną, co miało miejsce 
w zarządzeniu nr 3 Prezesa Rady Ministrów z dnia 28 stycznia 2014 r. zmieniającym 
zarządzenie w sprawie nadania statutu Rządowemu Centrum Legislacji913.

Co warte podkreślenia, w co najmniej kilkunastu przypadkach odnotowano moc 
wsteczną aktu, przedstawiającą się w zapisach „Zarządzenie wchodzi w życie z dniem 

 902 Na przykład zarządzenie nr 112 Prezesa Rady Ministrów z dnia 20 grudnia 2012 r. w sprawie znie-
sienia Rady Rozwoju Nauki i Technologii (M.P. poz. 1019).
 903 Na przykład zarządzenie nr 87 Prezesa Rady Ministrów z dnia 18 września 2015 r. zmieniające za-
rządzenie w sprawie nadania statutu Polskiemu Komitetowi Normalizacyjnemu (M.P. poz. 906).
 904 Na przykład zarządzenie nr 90 Prezesa Rady Ministrów z dnia 28 listopada 2013 r. w sprawie nada-
nia statutu Urzędowi Regulacji Energetyki (M.P. poz. 971).
 905 Zarządzenie nr 14 Prezesa Rady Ministrów z dnia 28 lutego 2012 r. w sprawie nadania statutu Mi-
nisterstwu Sprawiedliwości (M.P. poz. 106).
 906 Zarządzenie nr 17 Prezesa Rady Ministrów z dnia 7 września 2012 r. zmieniające zarządzenie 
w sprawie nadania statutu Ministerstwu Spraw Wewnętrznych (M.P. poz. 648).
 907 Zarządzenie nr 91 Prezesa Rady Ministrów z dnia 26 października 2012 r. zmieniające zarządzenie 
w sprawie nadania statutu Naczelnej Dyrekcji Archiwów Państwowych (M.P. poz. 821).
 908 Zarządzenie nr 96 Prezesa Rady Ministrów z dnia 23 grudnia 2013 r. w sprawie nadania statutu 
Ministerstwu Infrastruktury i Rozwoju (M.P. poz. 863).
 909 Zarządzenie nr 3 Prezesa Rady Ministrów z dnia 28 stycznia 2014 r. zmieniające zarządzenie 
w sprawie nadania statutu Rządowemu Centrum Legislacji (M.P. poz. 105).
 910 Zarządzenia nr 35 Prezesa Rady Ministrów z dnia 4 maja 2015 r. w sprawie Międzyresortowego 
Zespołu do spraw Europejskich Funduszy Spraw Wewnętrznych (M.P. poz. 388).
 911 Zarządzenie nr 78 Prezesa Rady Ministrów z dnia 27 czerwca 2016 r. zmieniające zarządzenie 
w sprawie nadania statutu Prokuratorii Generalnej Skarbu Państwa (M.P. poz. 595).
 912 Zarządzenie nr 211 Prezesa Rady Ministrów z dnia 20 listopada 2018 r. w sprawie użycia żołnierzy 
Żandarmerii Wojskowej do udzielenia pomocy Policji (M.P. poz. 1160).
 913 M.P. poz. 105.
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następującym po dniu ogłoszenia, z mocą od dnia 1 stycznia 2018 r.”914 lub „Zarządzenie 
wchodzi w życie z dniem ogłoszenia, z mocą od dnia 9 stycznia 2018 r.”915. Można wska-
zać też na przykłady braku właściwej podstawy prawnej, o czym świadczy treść Zarzą-
dzenia nr 40 Prezesa Rady Ministrów z dnia 16 marca 2018 r. w sprawie ustanowienia 
Pełnomocnika Prezesa Rady Ministrów do spraw programu „Czyste Powietrze”, którego 
podstawą jest art. 12 ustawy z dnia 8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministrów916. Jak wynika 
z analizy przywołanego art. 12 ust. 1 pkt 1, 2, 3, przepis ten upoważnia kolejno do po-
wołania stałego komitetu, komitetu do rozpatrywania konkretnej sprawy albo rady lub 
zespołu. W powołanym przepisie nie ma mowy o możliwości powołania pełnomocnika, 
więc należy uznać, że organ działał bez podstawy prawnej917. Z kolei na tej samej ogól-
nej podstawie prawnej, czyli art. 12 ustawy o Radzie Ministrów, zostało przyjęte Zarzą-
dzenie nr 58 Prezesa Rady Ministrów z dnia 20 kwietnia 2018 r. w sprawie Rady moni-
torowania portfela projektów strategicznych918. Podstawa ta jest nieprecyzyjna, gdyż 
ust. 1 pkt 3 wskazuje jedynie na możliwość powołania rady.

Trzecią z analizowanych grup tworzyły akty wydawane przez Ministra Zdrowia, 
Ministra Administracji i Cyfryzacji919 oraz Ministra Nauki i Szkolnictwa Wyższego. 
W Dzienniku Urzędowym Ministra Zdrowia opublikowano: w 2012 r. – 104 akty, w 2013 r. 
– 53, w 2014 r. – 85, w 2015 r. – 86, w 2016 r. – 135, w 2017 r. – 130, w 2018 r. – 125, 
w 2019 r. – 108, w 2020 r. – 121, co łącznie dało liczbę 947 aktów. Z Dziennika Urzędo-
wego Ministra Administracji i Cyfryzacji zbadano: z 2012 r. – 37 aktów, z 2013 r. – 36 
aktów, z 2014 r. – 35 aktów, z 2015 r. – 79 aktów, czyli w sumie 187 aktów, oraz z Dzien-
nika Urzędowego Ministerstwa Cyfryzacji poddano analizie akty: z 2016 r. – 55, z 2017 r. 
– 36, z 2018 r. – 31, z 2019 r. – 34 oraz z 2020 r. – 36. W Dzienniku Urzędowym Ministra 
Nauki i Szkolnictwa Wyższego zamieszczono łącznie 633 akty, tj. w 2012 r. – 77, w 2013 r. 
– 64, w 2014 r. – 71, w 2015 r. – 69, w 2016 r. – 85, w 2017 r. – 71, w 2018 r. – 58, w 2019 r. 
– 85, 2020 r. – 53. Spośród trzech badanych ministerstw najwięcej aktów zostało wydanych 
przez Ministra Zdrowia, najmniej przez Ministra Administracji i Cyfryzacji lub Ministra 
Cyfryzacji. W kontekście ostatniego z wymienionych ministerstw zwraca uwagę ponad 

 914 Zarządzenie nr 3 Prezesa Rady Ministrów z dnia 5 stycznia 2018 r. w sprawie nadania statutu Biuru 
Rzecznika Praw Pacjenta (M.P. poz. 53).
 915 Zarządzenie nr 17 Prezesa Rady Ministrów z dnia 9 lutego 2018 r. w sprawie przeznaczenia skład-
ników majątkowych oraz ustalenia podmiotu i sposobu przekazania spraw wszczętych i niezakończonych 
przekształconego Ministerstwa Środowiska (M.P. poz. 191).
 916 M.P. poz. 293.
 917 Zob. też: Zarządzenie nr 273 Prezesa Rady Ministrów z dnia 31 grudnia 2019 r. w sprawie ustano-
wienia Pełnomocnika Rady Ministrów do spraw Rządowego Programu Rozwoju Zintegrowanego Systemu 
Informacji o Nieruchomościach (M.P. z 2020 r. poz. 4).
 918 M.P. poz. 442.
 919 Na mocy Rozporządzenia Rady Ministrów z dnia 7 grudnia 2015 r. utworzono Ministerstwo Cyfry-
zacji, Dz. U. z 2015 r. poz. 2077. Tym samym utraciło moc rozporządzenie Rady Ministrów z dnia 21 listo-
pada 2011 r. w sprawie utworzenia Ministerstwa Administracji i Cyfryzacji (Dz. U. Nr 250, poz. 1501).
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dwukrotnie wyższa liczba aktów wydanych w 2015 r. w porównaniu do każdego z trzech 
wcześniejszych lat. Przyczyn takiego stanu może być wiele. Należy jednak podkreślić, iż 
w dniu 22 września 2014 r. doszło do zmiany na stanowisku ministra, co mogło mieć 
w konsekwencji wpływ na funkcjonowanie ministerstwa i rozmiary działalności prawo-
twórczej920.

Wśród opublikowanych dokumentów należy podkreślić akty wydane przez mini-
strów. Minister Zdrowia wydawał zarządzenia, obwieszczenia i komunikaty, Minister 
Administracji i Cyfryzacji publikował zarządzenia, decyzje oraz obwieszczenia, a Mi-
nister Nauki i Szkolnictwa Wyższego zarządzenia, komunikaty, obwieszczenia, a także 
orzeczenia Komisji Dyscyplinarnej dla Nauczycieli Akademickich. Można również 
zauważyć, iż w przykładowo w Dzienniku Urzędowym Ministra Zdrowia zostały opu-
blikowane akty także innych organów. Chodzi przykładowo o komunikat Głównego 
Inspektora Sanitarnego z dnia 22 grudnia 2020 r. w sprawie Programu Szczepień Ochron-
nych na rok 2021921, który z uwagi na wartość i znaczenie dla jednostki, a także wpływ 
na jednostkę powinien być przyjęty w mojej ocenie w formie aktu normatywnego. 
Warto wspomnieć także o publikacji aktów Głównego Inspektora Sanitarnego w Dzien-
niku Urzędowym Ministra Administracji i Cyfryzacji. Z tego powodu nie sposób pomi-
nąć naruszeń wynikłych z ich wydania922.

Należy tutaj omówić dwie zasadnicze kwestie. W pierwszej kolejności warto zwró-
cić uwagę na obwieszczenia wydawane przez Ministra Zdrowia w sprawie wykazu leków 
refundowanych923, w których zawarto zwrot „ustala się” wskazujący na treść normatyw-
ną. Podstawą prawną tych obwieszczeń jest art. 37 ust. 1 ustawy z dnia 12 maja 2011 r. 
o refundacji leków, środków spożywczych specjalnego przeznaczenia żywieniowego oraz 
wyrobów medycznych924. W świetle tego przepisu „Minister właściwy do spraw zdrowia 

 920 Na marginesie warto wskazać liczbę dokumentów opublikowanych w innych Dziennikach Urzędo-
wych w okresie od 1 stycznia 2012 r. do 31 grudnia 2015 r.: Minister Edukacji Narodowej – 120, Minister 
Skarbu Państwa – 133, Minister Pracy i Polityki Społecznej – 162, Minister Rolnictwa i Rozwoju Wsi – 214, 
Minister Kultury i Dziedzictwa Narodowego – 270, Minister Finansów – 287, Ministra Środowiska – 297, 
Minister Sprawiedliwości – 980, Minister Obrony Narodowej – 1629.
 921 Dz. Urz. MZ poz. 1117.
 922 Na przykład zarządzenie nr 48/12 Głównego Inspektora Sanitarnego z dnia 2 kwietnia 2012 r. 
w sprawie wytycznych Głównego Inspektora Sanitarnego dla stacji sanitarno-epidemiologicznych dotyczą-
cych kontroli stanu sanitarnego kąpielisk, (Dz. Urz. MAiC poz. 16).
 923 Por. obwieszczenie Ministra Zdrowia z dnia 28 sierpnia 2012 r. w sprawie wykazu refundowanych 
leków, środków spożywczych specjalnego przeznaczenia żywieniowego oraz wyrobów medycznych, Dz. 
Urz. MZ poz. 66; obwieszczenie Ministra Zdrowia z dnia 26 października 2012 r. w sprawie wykazu refun-
dowanych leków, środków spożywczych specjalnego przeznaczenia żywieniowego oraz wyrobów medycz-
nych, Dz. Urz. MZ poz. 76; obwieszczenie Ministra Zdrowia z dnia 21 grudnia 2017 r. w sprawie wykazu 
produktów leczniczych, środków spożywczych specjalnego przeznaczenia żywieniowego oraz wyrobów 
medycznych zagrożonych brakiem dostępności na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, (Dz. Urz. MZ 
poz. 128).
 924 T.j. Dz. U. z 2021 r. poz. 523.
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ogłasza, w drodze obwieszczenia, wykazy refundowanych […] leków”. Czy zatem forma 
obwieszczenia została prawidłowo zastosowana? Z postanowienia NSA z dnia 28 listopada 
2011 r.925 wynika abstrakcyjno-generalny charakter tego obwieszczenia i jego kwalifikacja 
jako aktu stanowienia prawa, a nie stosowania prawa. Z tego powodu uznano, że jak każdy 
akt generalno-abstrakcyjny wydany przez naczelny lub centralny organ państwa podlega 
ono kognicji sądu konstytucyjnego. Takie stanowisko NSA w moim przekonaniu potwier-
dza charakter normatywny analizowanego obwieszczenia i wzmacnia przekonanie, że 
zastosowana tu forma nie jest prawidłowa. Obwieszczenie nie może być kwalifikowane 
jako akt stanowienia prawa ze względu na brak takiego postanowienia w Konstytucji RP. 
Równie nieprawidłowe, ze względu na zakres regulowanej materii, wydaje się być wydanie 
zarządzenia czy innego aktu wewnętrznego. Niewykluczone, iż najbardziej odpowiednią 
formą byłoby tutaj rozporządzenie ze względu na powszechnie obowiązujący charakter.

Podobne wątpliwości pojawiają się także w przypadku obwieszczenia Ministra 
Administracji i Cyfryzacji z dnia 29 kwietnia 2015 r. w sprawie wykazu jednostek orga-
nizacyjnych podległych Ministrowi Administracji i Cyfryzacji lub przez niego nadzoro-
wanych926, w którym zastosowano zwrot „ustala się”. Podstawa prawna, tj. art. 33 ust. 1d 
ustawy o Radzie Ministrów, wskazuje na formę obwieszczenia. W tej sytuacji wydaje się, 
że obwieszczenie pełni jedynie charakter informacyjny, nie ma charakteru normatywne-
go, a zwrot „ustala się” powinien zostać zastąpiony sformułowaniem „ogłasza się”.

Kontynuując ten wątek, trzeba wspomnieć, że uwagę zwraca komunikat Ministra 
Nauki i Szkolnictwa Wyższego określającego maksymalną wysokość miesięcznego do-
chodu na osobę w rodzinie pozwalającą studentowi lub doktorantowi na otrzymanie 
kredytu studenckiego927. W treści komunikatu zastosowano sformułowanie „ustalam”, co 
by sugerowało, iż akt ten zawiera treści normatywne. Kwestia ta jest tym bardziej istotna, 
iż komunikat dotyczy zagadnień ważnych społecznie, a sprawy w nim unormowane mają 
bezpośredni wpływ na sytuację prawną jednostki, tj. studenta ubiegającego się o przy-
znanie kredytu. Z tego powodu należy zbadać § 5 pkt 10 rozporządzenia Ministra Nauki 
i Szkolnictwa Wyższego z dnia 18 maja 2010 r. w sprawie szczegółowych zasad, trybu 
i kryteriów udzielania, spłacania oraz umarzania kredytów i pożyczek studenckich, któ-
ry został powołany w treści analizowanego komunikatu jako jego podstawa prawna928. 

 925 II GSK 1660/12, Legalis nr 1120990.
 926 Dz. Urz. MAiC poz. 28.
 927 Na przykład komunikat Ministra Nauki i Szkolnictwa Wyższego z dnia 14 grudnia 2012 r. w spra-
wie maksymalnej wysokości miesięcznego dochodu na osobę w rodzinie, uprawniającej studenta lub dok-
toranta do otrzymania kredytu studenckiego w roku akademickim 2012/2013, (Dz. Urz. MNiSW poz. 74).
 928 Dz. U. Nr 87, poz. 560 ze zm.; obecny t.j. Dz. U. z 2016 r. poz. 1 ze zm. Akt ten został uchylony 
rozporządzeniem Ministra Nauki i Szkolnictwa Wyższego z dnia 25 września 2017 r. w sprawie szczegóło-
wych zasad, trybu i kryteriów udzielania, spłacania oraz umarzania pożyczek i kredytów studenckich, 
(Dz. U. poz. 1905).



193

Rozdział 5. Akty prawa wewnętrznego w praktyce organów administracji publicznej 

W związku z tym nie można nie zauważyć, iż minister ma obowiązek ogłosić maksymal-
ną wysokość miesięcznego dochodu na osobę w rodzinie uprawniającą studenta do otrzy-
mania pożyczki lub kredytu. Wynika z tego, iż forma komunikatu jest zgodna z dyspo-
zycją rozporządzenia. Pomimo tego warto rozważyć, czy zastosowane rozwiązanie jest 
prawidłowe. Według § 5 ust. 9 rozporządzenia Bank Gospodarstwa Krajowego przedsta-
wia Ministrowi Nauki i Szkolnictwa Wyższego zbiorczą informację na temat liczby zło-
żonych wniosków o kredyt lub pożyczkę w podziale na poszczególne przedziały dochodu 
na osobę w rodzinie studenta. Na podstawie takich danych minister dokonuje konkrety-
zacji maksymalnej wysokości dochodu uprawniającej do pożyczki lub kredytu. W takiej 
sytuacji minister, ogłaszając tę kwotę, w rzeczywistości ustala jej wysokość. Z tego po-
wodu uważam, że zastosowana tu forma komunikatu nie jest prawidłowa i należałoby 
rozważyć, czy w tym przypadku nie powinna być zastosowana forma rozporządzenia.

Kolejne wątpliwości dotyczą decyzji wydanych przez Ministra Administracji 
i Cyfryzacji, które pomimo nazwy sugerującej formę decyzji administracyjnych w rze-
czywistości nimi nie są. Dla potwierdzenia powyższej tezy należy przykładowo wska-
zać na decyzję nr 1 Ministra Administracji i Cyfryzacji z dnia 15 grudnia 2011 r. 
w sprawie ustanowienia dysponentów środków budżetowych państwa w częściach, 
których głównym dysponentem jest Minister Administracji i Cyfryzacji929. Inny przykład 
stanowi decyzja nr 21 Ministerstwa Cyfryzacji z dnia 21 maja 2018 r. w sprawie za-
twierdzenia statutu Naukowej i Akademickiej Sieci Komputerowej − Państwowego 
Instytutu Badawczego930. Adresatami tych decyzji są organy podporządkowane mini-
strowi lub w stosunku do których sprawuje on nadzór. Choć omawiany akt zawiera 
elementy indywidualno-konkretne, to w żaden sposób nie można go nazwać decyzją, 
gdyż nie został skierowany do jednostki spoza administracji. Podobne uwagi dotyczą 
innych aktów wydanych przez Ministra Administracji i Cyfryzacji, określanych jako 
„decyzje”. Przykładowo można wskazać na decyzje dotyczące określenia rocznego 
planu emisji znaczków pocztowych931 czy zakresu czynności Sekretarza Stanu932. Struk-
tura tych aktów nie przypomina decyzji w rozumieniu kodeksu postępowania admini-
stracyjnego. Trudno też omawiane akty nazwać zarządzeniami, gdyż odstępują one 
wyraźnie od abstrakcyjno-generalnego charakteru aktu normatywnego. Dodatkowo 

 929 Dz. Urz. MAiC z 2012 r. poz. 6.
 930 Dz. Urz. MC poz. 13.
 931 Na przykład decyzja nr 7 Ministra Administracji i Cyfryzacji z dnia 30 marca 2012 r. w sprawie 
określenia rocznego planu emisji znaczków pocztowych na 2013 r., Dz. Urz. MAiC poz. 16; decyzja nr 6 
Ministra Administracji i Cyfryzacji z dnia 16 marca 2012 r. zmieniająca decyzję w sprawie określenia rocz-
nego planu emisji znaczków pocztowych na 2012 r., (Dz. Urz. MAiC poz. 15).
 932 Na przykład decyzja nr 24 Ministra Administracji i Cyfryzacji z dnia 5 grudnia 2014 r. w sprawie 
zakresu czynności Sekretarza Stanu oraz Dyrektora Generalnego w Ministerstwie Administracji i Cyfryza-
cji, (Dz. Urz. MAiC poz. 31).
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w zarządzeniu zastosowano określenie „zarządza się”, co ewidentnie świadczy, że for-
ma decyzji nie jest właściwa. Z tej perspektywy może się wydawać, że zastosowana 
forma „decyzji” miała wskazywać na indywidualno-konkretne elementy i brak norma-
tywnego charakteru. Takie rozwiązanie jest niedopuszczalne z punktu widzenia stoso-
wanej terminologii i powinno być wyeliminowane. Forma decyzji powinna być stoso-
wana jedynie dla decyzji administracyjnych w rozumieniu kodeksu postępowania 
administracyjnego.

Przechodząc do charakterystyki zarządzeń wydawanych przez ministrów, należy 
zwrócić uwagę na adresatów tych aktów, którymi były urzędy lub jednostki podległe 
ministrowi. Akty te dotyczyły organów i pracowników ministerstwa.

Można wyodrębnić trzy kategorie tematyczne, które obejmowały omawiane akty, 
tj. tworzenie struktury organizacyjnej, powoływanie jednostek pomocniczych oraz obieg 
dokumentów. Przykładowo w przypadku Ministra Administracji i Cyfryzacji sporo zarzą-
dzeń dotyczyło normowania struktury organizacyjnej, a przede wszystkim organizacji 
wewnętrznej i zadań podległych organów933. Sporo zarządzeń wydanych przez ministrów 
odnosiło się także do kwestii powoływania, przekształcania lub likwidacji konkretnej 
jednostki organizacyjnej, np. komisji934, komitetów935 lub zespołów936. Można też odnotować 
zarządzenia powołujące pełnomocników, ale są one dokonywane na wątpliwej podstawie 
prawnej, gdyż w art. 34 ust. 1 pkt 1 ustawy o Radzie Ministrów jest mowa o tworzeniu 
jednostek organizacyjnych, a pełnomocnik nie wypełnia definicji jednostki organizacyj-
nej937. Trzecią z grup stanowiły sprawy związane z obiegiem dokumentów938.

 933 Na przykład zarządzenie nr 5 Ministra Administracji i Cyfryzacji z dnia 27 grudnia 2011 r. w spra-
wie ustalenia regulaminu organizacyjnego Ministerstwa Administracji i Cyfryzacji, Dz. Urz. MAiC z 2012 r. 
poz. 5; zarządzenie nr 37 Ministra Cyfryzacji z dnia 14 grudnia 2017 r. w sprawie ustalenia regulaminu 
organizacyjnego Ministerstwa Cyfryzacji, (Dz. Urz. MC poz. 36).
 934 Zarządzenie Ministra Zdrowia z dnia 21 grudnia 2017 r. w sprawie powołania Komisji do spraw 
przeprowadzenia rokowań w celu zawarcia umowy o przekazanie środków publicznych na finansowanie 
działalności lotniczych zespołów ratownictwa medycznego, Dz. Urz. MZ poz. 127. Zarządzenie nr 28 Mi-
nistra Cyfryzacji z dnia 19 grudnia 2018 r. w sprawie powołania Zespołu do spraw porównania wymaga-
nych efektów uczenia dla danej kwalifikacji z charakterystykami poziomów Polskiej Ramy Kwalifikacji 
pierwszego i drugiego stopnia dla wniosku Akademii Światłowodowej Sp. z o.o. – kwalifikacja rynkowa 
o nazwie „Montowanie i serwisowanie przyłączy oraz instalacji wewnątrzbudynkowych w technologii 
światłowodowej”, (Dz. Urz. MC poz. 30).
 935 Na przykład zarządzenie Ministra Nauki i Szkolnictwa Wyższego z dnia 3 czerwca 2016 r. w spra-
wie powołania Komitetu Audytu, (Dz. Urz. MNiSW poz. 33).
 936 Na przykład: zarządzenie Ministra Zdrowia z dnia 14 grudnia 2019 r. w sprawie powołania Zespołu 
do spraw krajowego planu działania w przypadku narażenia na radon, Dz. Urz. MZ poz.103; zarządzenie 
nr 35 Ministra Administracji i Cyfryzacji z dnia 20 sierpnia 2015 r. w sprawie powołania oraz składu 
Komisji Konkursowej do przeprowadzenia konkursu, którego przedmiotem jest utworzenie centrów ak-
tywności cyfrowej, (Dz. Urz. MAiC poz. 53).
 937 Zarządzenie Ministra Zdrowia z dnia z dnia 9 grudnia 2016 r. w sprawie Pełnomocnika do spraw 
bezpieczeństwa cyberprzestrzeni Ministerstwa Zdrowia, Dz. Urz. MZ z dnia 9 grudnia 2016 r. poz. 129.
 938 Na przykład zarządzenie Ministra Zdrowia z dnia 17 stycznia 2014 r. w sprawie instrukcji sporzą-
dzania, obiegu i kontroli dokumentów finansowo-księgowych, dysponenta głównego środków budżetowych 
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Wątpliwości budzi charakter normatywny przeważającej liczby zarządzeń. Prak-
tyka wskazuje na znaczne nasilenie tego zjawiska. Siłą rzeczy w niniejszej pracy nie 
można omówić wszystkich przykładów, jednakże praktyka taka przybiera znaczne 
rozmiary. Z analizy wynika, iż dotyczy ona szczególnie zarządzeń, których podstawę 
prawną stanowią na przykład: art. 7 ust. 4 pkt 5 oraz art. 37 ust. 2 ustawy o Radzie 
Ministrów.

Tytułem zobrazowania problemu warto wskazać na jeden z przykładowych aktów, 
tj. zarządzenie Ministra Nauki i Szkolnictwa Wyższego z dnia 25 lutego 2013 r. w spra-
wie powołania Zespołu doradczego – Komisji do spraw rekrutacji trzeciej edycji progra-
mu „Programy stażowo-szkoleniowe dla naukowców w najlepszych ośrodkach akade-
mickich na świecie w zakresie zarządzania badaniami i komercjalizacji ich wyników”939. 
W treści tego zarządzenia są zawarte zarówno postanowienia dotyczące zadań komisji 
oraz sposobu organizacji jej pracy (§ 3 i 4), jak i unormowania o charakterze indywidu-
alno-konkretnym (§ 1 i 2). Do drugiej kategorii należy zaliczyć konkretny charakter 
zarządzenia, konsumującego się wskutek jednorazowego zastosowania. Zespół powoła-
ny przepisami zarządzenia został ustanowiony dla rozstrzygnięcia skonkretyzowanej 
sprawy na ściśle wskazany okres, tj. od 25 lutego do 22 marca 2013 r., czyli ma charakter 
także konkretny, a nie generalno-abstrakcyjny, jak wynika to z istoty aktu normatywne-
go. Dodatkowo w § 2 wyznaczono skład osobowy komisji, co jest niedopuszczalne 
w aktach abstrakcyjno-generalnych. W tym kontekście zwraca uwagę również zawarcie 
elementów indywidualno-konkretnych w innych aktów normatywnych940. Jak już zauwa-
żono, brak normatywnego charakteru przesądza powołanie zespołu na okres od dnia 
27 marca 2017 r. do dnia 30 czerwca 2017 r.941 Idąc dalej, przykładowo w § 1 zarządzenia 
z dnia 17 grudnia 2020 r. w sprawie powołania Rady Społecznej Domu Pracownika 
Służby Zdrowia w Warszawie942 zostały imiennie wskazane osoby powołane do Rady, 
co należy uznać za niedopuszczalne943. Podobne uwagi dotyczą przykładowo zarządzenia 
nr 20 Ministra Cyfryzacji z dnia 17 lipca 2018 r. w sprawie zakresu czynności Sekretarza 
Stanu, Podsekretarza Stanu oraz Dyrektora Generalnego w Ministerstwie Cyfryzacji944.

części 46 – Zdrowie 16, Dz. Urz. MZ poz. 26; zarządzenie Ministra Zdrowia z dnia 10 września 2019 r. 
w sprawie instrukcji sporządzania, obiegu i kontroli dokumentów finansowo-księgowych dysponenta głów-
nego środków budżetowych części 46 – Zdrowie, (Dz. Urz. MZ poz. 73).
 939 Dz. Urz. MNiSW poz. 14.
 940 Zarządzenie MNiSW z dnia 3 czerwca 2016 r. w sprawie powołania Komitetu Audytu, (Dz. Urz. 
MNiSW poz. 33).
 941 Zarządzenie Ministra Nauki i Szkolnictwa Wyższego z dnia 27 marca 2018 r. w sprawie powołania 
Zespołu do spraw realizacji projektu pod nazwą „Polonia Restituta. Dekalog dla Polski w 100-lecie odzy-
skania niepodległości”, (Dz. Urz. MNiSW poz. 15).
 942 Dz. Urz. MZ poz.114.
 943 Podobny przykład stanowi zarządzenie Ministra Zdrowia z dnia 30 października 2019 r. w sprawie 
powołania Komitetu Audytu, (Dz. Urz. MZ poz. 92).
 944 Dz. Urz. MC poz. 23.
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Można wskazać także na wpływ wydawanych zarządzeń na sytuację prawną 
jednostki. W zarządzeniu nr 14 Ministra Administracji i Cyfryzacji z dnia 19 lipca 2013 r. 
w sprawie sporządzania planów operacyjnych funkcjonowania działów administracji 
rządowej kierowanych przez Ministra Administracji i Cyfryzacji945 w § 1 pkt 1 wskaza-
no zakres podmiotowy tego zarządzenia. Według treści tego przepisu dotyczy on trybu 
i zasad sporządzania planów operacyjnych funkcjonowania m.in. przedsiębiorców. Jak 
zaakcentowano w § 1 ust. 2, „przez przedsiębiorcę, o którym mowa w ust. 1 pkt 3946, 
rozumie się przedsiębiorcę o szczególnym znaczeniu gospodarczo-obronnym, na które-
go minister właściwy do spraw łączności nałożył obowiązek realizacji zadań na rzecz 
obronności państwa, w trybie decyzji administracyjnej wydanej na podstawie art. 7 
ustawy z dnia 23 sierpnia 2001 r. o organizowaniu zadań na rzecz obronności państwa 
realizowanych przez przedsiębiorców”947. Artykuł 7 ustawy wskazuje na zadania nało-
żone na przedsiębiorcę w drodze decyzji administracyjnej, realizowane na podstawie 
umowy z nim zawartej. Wynika z tego, że przedsiębiorcą jest osoba spoza struktury 
organizacyjnej administracji publicznej. Określanie przedsiębiorcy jako jednego z adre-
satów zarządzenia stanowi istotne naruszenie zasad ujętych w art. 93 Konstytucji RP.

Pośredni wpływ na sytuację prawną jednostki mogą wywierać akty dotyczące 
zasad postępowania z podmiotami spoza struktury organizacyjnej podmiotu wydające-
go akt. Tego typu aktem było bez wątpienia zarządzenie nr 8 Ministra Administracji 
i Cyfryzacji z dnia 25 czerwca 2012 r. w sprawie sposobu postępowania z podmiotami 
wykonującymi zawodową działalność lobbingową oraz z podmiotami wykonującymi bez 
wpisu do rejestru czynności z zakresu zawodowej działalności lobbingowej948.

Podobne uwagi dotyczą również zarządzenia nr 5 Ministra Administracji i Cyfry-
zacji z dnia 12 lutego 2013 r. w sprawie zasad prowadzenia konsultacji społecznych 
dokumentów opracowanych w Ministerstwie Administracji i Cyfryzacji949. Adresatami 
tego zarządzenia są wprawdzie komórki organizacyjne ministerstwa, jednak określa ono 
zagadnienia związane z wyszczególnieniem aktów podlegających konsultacji (§ 3), cza-
sem trwania konsultacji (§ 5), trybem ich przeprowadzania (§ 8) oraz innymi kwestiami 
związanymi z organizacją konsultacji (np. § 6 i 7).

Kolejny z obszarów zainteresowań prowadzonych badań stanowiła kwestia po-
prawności powoływanej podstawy prawnej. Najczęściej wskazywano na przepisy ustawy 
Rady Ministrów, tj. art. 7 ust. 4 pkt 5 oraz art. 37 ust. 2 lub art. 34 ust. 1. Ostatni 

 945 Dz. Urz. MNiSW poz. 24.
 946 Na marginesie można wskazać na błędne oznaczenie, ponieważ zamiast § 1 ust. 1 pkt 3 powinien 
być wskazany § 1 ust. 1 pkt 4, bowiem to właśnie ten przepis reguluje tryb i zasady sporządzania planów 
operacyjnych funkcjonowania przedsiębiorców
 947 T.j. Dz. U. z 2020 r. poz. 1669.
 948 Dz. Urz. MAiC poz. 23.
 949 Dz. Urz. MAiC poz. 5.
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z wymienionych przepisów zawiera ogólną kompetencję do kierowania, nadzorowania 
i kontrolowania podległych ministrowi urzędów oraz jednostek. Podstawę prawną za-
zwyczaj stanowił jeden przepis ustawy. Niejednokrotnie powoływano także dwa prze-
pisy jednej ustawy950, dwa przepisy różnych ustaw951, cztery przepisy różnych ustaw952, 
przepis ustawy i rozporządzenia953, przepis ustawy i dwóch uchwał954. Nie sposób nie 
wspomnieć, że niektóre zarządzenia nie zawierały żadnej podstawy prawnej955.

Odnotowano także naruszenia w zakresie ustanawianej podstawy prawnej. Przy-
kładowo podstawę prawną zarządzenia nr 9 Ministra Administracji i Cyfryzacji z dnia 
20 lipca 2012 r. w sprawie powołania Komitetu Sterującego projektu ePUAP2956 stanowił 
art. 7 ust. 4 pkt 5 ustawy z dnia 8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministrów. Treść tego prze-
pisu wskazuje na upoważnienie do tworzenia organów pomocniczych zespołów lub rad, 
a nie komitetów. Sprawia to, iż minister, powołując Komitet Sterujący projektu ePUAP2, 
nie działał w zakresie kompetencji ustanowionej w treści przywołanego przepisu ustawy 
o Radzie Ministrów.

W wielu zarządzeniach przepis upoważniający do wydania aktu nie zawierał 
wskazania formy prawnej957. Zdarzało się, że pomimo powołania przepisu ustawy i in-
nego aktu prawnego norma upoważniająca do wydania aktu prawnego mieściła się tylko 
w jednym z przepisów. Potwierdzenie tego stanowi zarządzenie Ministra Zdrowia z dnia 
30 października 2012 r. w sprawie nadania statutu Centrum Medycznego Kształcenia 
Podyplomowego958. Upoważnienie do ustanowienia aktu wewnętrznego zawarto de 
facto w § 12 rozporządzenia Rady Ministrów z dnia 9 października 1970 r. w sprawie 
utworzenia samodzielnej placówki naukowo-dydaktycznej pod nazwą „Centrum Me-
dyczne Kształcenia Podyplomowego”959 pomimo powołania także przepisu ustawy.

 950 Na przykład zarządzenie nr 48/12 Ministra Zdrowia z dnia 2 kwietnia 2012 r. uchylające zarządze-
nie w sprawie wytycznych Głównego Inspektora Sanitarnego dla stacji sanitarno-epidemiologicznych doty-
czących kontroli stanu sanitarnego kąpielisk, (Dz. Urz. MZ poz. 16).
 951 Na przykład zarządzenie Ministra Zdrowia z dnia 21 marca 2012 r. sprawie Centrum Kształcenia 
Podyplomowego Pielęgniarek i Położnych, Dz. Urz. MZ poz. 10.
 952 Na przykład zarządzenie nr 3 Ministra Administracji i Cyfryzacji z dnia 9 marca 2012 r. w sprawie 
zasad postępowania przy udzielaniu i rozliczaniu dotacji na wymianę tablic informacyjnych, (Dz. Urz. 
MAiC poz. 14).
 953 Na przykład zarządzenie Ministra Zdrowia z dnia 30 października 2012 r. w sprawie nadania statutu 
Centrum Medycznego Kształcenia Podyplomowego, (Dz. Urz. MZ poz. 79).
 954 Na przykład zarządzenie Ministra Zdrowia z dnia 1 marca 2013 r. w sprawie powołania Rady Pro-
gramu Wieloletniego na lata 2007-2011 pod nazwą „Polskie Sztuczne Serce”, (Dz. Urz. MZ poz. 11).
 955 Na przykład zarządzenie nr 7 Ministra Administracji i Cyfryzacji z dnia 19 września 2014 r. w spra-
wie powołania Komitetu Sterującego projektu „Powszechne e-usługi administracji publicznej na platformie 
ePUAP”, (Dz. Urz. MAiC poz. 19).
 956 Dz. Urz. MAiC poz. 24.
 957 Dotyczy to przykładowo art. 42 ust. 1 i 4 ustawy z dnia 15 kwietnia 2011 r. o działalności leczniczej 
(t.j. Dz. U. z 2021 r. poz. 711), art. 7 ust. 4 pkt 5 i art. 37 ust. 2 ustawy o Radzie Ministrów.
 958 Dz. Urz. MZ poz. 79.
 959 Dz. U. Nr 29, poz. 247.
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Analizując dalej problematykę podstaw prawnych, warto zaakcentować stosowa-
nie upoważnień zawartych w przepisach kompetencyjnych lub dotyczących wykonywa-
nych zadań. W zarządzeniu nr 4 Ministra Administracji i Cyfryzacji z dnia 25 stycznia 
2013 r. w sprawie powołania Zespołu do spraw zarządzania ryzykiem w Ministerstwie 
Administracji i Cyfryzacji960 podano art. 69 ust. 1 pkt 3 oraz art. 68 ust. 2 pkt 7 ustawy 
z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych. Oba przepisy dotyczą zapewnienia 
funkcjonowania adekwatnej, skutecznej i efektywnej kontroli zarządczej oraz odnoszą 
się do celu kontroli zarządczej, jakim jest zarządzanie ryzykiem. Choć z dokonanych 
wcześniej ustaleń wynika, iż taka podstawa prawna do wydania aktów wewnętrznych 
jest dopuszczalna, to wydaje się, że w tej sytuacji bardziej odpowiedni były art. 7 ust. 4 
pkt 5 i to właśnie ten przepis powinien być powołany. Podobne uwagi dotyczą zarządze-
nia Ministra Nauki i Szkolnictwa Wyższego z dnia 12 maja 2014 r. w sprawie powołania 
Zespołu do spraw Nagród961.

Badane zarządzenia zawierały przepis o wejściu w życie. W zarządzeniach Mini-
stra Administracji i Cyfryzacji był to najczęściej dzień podpisania lub ogłoszenia zarzą-
dzenia. W aktach prawnych Ministra Zdrowia przeważał dzień ogłoszenia962. Z kolei 
Minister Nauki i Szkolnictwa Wyższego określał moment wejścia w życie najczęściej na 
dzień podpisania zarządzenia. Z innych stosowanych rozwiązań warto odnotować na-
stępujące sformułowania: „z dniem następującym po dniu ogłoszenia”963, „14 dni od dnia 
ogłoszenia”964, „wchodzi w życie z dniem podpisania, za wyjątkiem § 1 pkt 3-6 oraz § 2, 
które wchodzą w życie w dniu 1 stycznia 2015 r.”965, „1 kwietnia 2013 r.”966.

Trudno pominąć wejście w życie zarządzenia z tzw. mocą wsteczną. Taką sytuację 
obrazuje zarządzenie nr 4 Ministra Administracji i Cyfryzacji z dnia 27 grudnia 2011 r. 
w sprawie zasad postępowania przy udzielaniu dotacji na ochronę, zachowanie i rozwój 
tożsamości kulturowej mniejszości narodowych i etnicznych, zachowanie i rozwój języ-
ka regionalnego oraz integrację obywatelską mniejszości romskiej967.

 960 Dz. Urz. MAiC poz. 4.
 961 Dz. Urz. MNiSW poz. 35.
 962 Na przykład zarządzenie Ministra Zdrowia z dnia 10 kwietnia 2012 r. w sprawie nadania statutu 
Domowi Lekarza Seniora im. dr Kazimierza Fritza w Warszawie, (Dz. Urz. MZ poz. 18).
 963 Na przykład zarządzenie nr 11 Ministra Administracji i Cyfryzacji z dnia 5 czerwca 2013 r. w spra-
wie organizacji wykonywania zadań w ramach powszechnego obowiązku obrony, Dz. Urz. MAiC poz. 15.
 964 Na przykład zarządzenie nr 10 Ministra Administracji i Cyfryzacji z dnia 24 kwietnia 2013 r. 
w sprawie utworzenia Punktu Kontaktowego HNS na potrzeby realizacji zadań wynikających z obowiąz-
ków państwa-gospodarza, (Dz. Urz. MAiC poz. 13).
 965 Zarządzenie nr 16 Ministra Administracji i Cyfryzacji z dnia 11 grudnia 2014 r. zmieniające zarzą-
dzenie w sprawie instrukcji kancelaryjnej oraz jednolitego rzeczowego wykazu akt Ministerstwa Admini-
stracji i Cyfryzacji, (Dz. Urz. MAiC poz. 34).
 966 Zarządzenie Ministra Zdrowia z dnia 19 lutego 2013 r. zmieniające zarządzenie w sprawie nadania 
statutu Regionalnemu Centrum Krwiodawstwa i Krwiolecznictwa w Kielcach, (Dz. Urz. MZ poz. 8).
 967 Dz. Urz. MAiC z 2012 r. poz. 4.
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5.1.2. Akty centralnych organów administracji rządowej

Prezes Urzędu Lotnictwa Cywilnego wydał następujące akty: 4 zarządzenia, 
68 decyzji, 47 wytycznych, 75 ogłoszeń, 79 obwieszczeń i 141 komunikatów w latach 
2012-2015. W okresie 2016-2020 było ich znacznie więcej. W kolejnych latach liczba 
aktów publikowanych w dzienniku urzędowym wynosiła: w 2016 r.– 270, w 2017 r. – 535, 
w 2018 r. – 70, w 2019 r. – 97 oraz w 2020 r. – 80, a więc łącznie w okresie 2016-2020 
opublikowano 955 aktów, z tego tylko jeden przybrał formę zarządzenia968. Najwięcej 
trudności powoduje identyfikacja aktów wydawanych przez Prezesa Urzędu Lotnictwa 
Cywilnego. Do kompetencji Prezesa, zgodnie z art. 21 ust. 1 i 2 ustawy z dnia 3 lipca 
2002 r. – Prawo lotnicze969, należą wszystkie sprawy związane z lotnictwem cywilnym, 
niezastrzeżone w ustawie – Prawo lotnicze, w innych ustawach oraz w umowach mię-
dzynarodowych na rzecz ministra właściwego do spraw transportu lub innych organów 
administracji publicznej. Prezes wykonuje także funkcję organu administracji lotniczej 
i nadzoru lotniczego. Jak wynika z podjętej analizy, dokumenty publikowane przez 
Prezesa Urzędu Lotnictwa Cywilnego mają rozmaite nazwy. Szczególną uwagę zwra-
cają trzy z nich: wytyczne, decyzje i zarządzenia.

W pierwszej kolejności wypada rozważyć, czy publikowane przez Prezesa wytycz-
ne są aktami prawa wewnętrznego. Na wstępie należy zaznaczyć, że kompetencja Preze-
sa Urzędu Lotnictwa Cywilnego do wydania wytycznych wynika z art. 21 ust. 2 pkt 16 
ustawy – Prawo lotnicze, w którym ustalono możliwość wydawania „wytycznych i in-
strukcji w sprawach technicznych związanych ze stosowaniem przepisów lotniczych 
w dziedzinie lotnictwa cywilnego”. Czy zatem wspomniane wytyczne mogą być aktami 
prawa wewnętrznego w rozumieniu art. 93 Konstytucji RP? Wątpliwości budzi sformu-
łowanie „w sprawach technicznych”, które może świadczyć o braku charakteru norma-
tywnego. Poza tym zwraca uwagę zakres przedmiotowy wydawanych przez Prezesa 
wytycznych. Dotyczą one rozmaitych spraw z zakresu lotnictwa cywilnego, a szczególnie 
kwestii zapewnienia standardów materiałów970 czy bezpieczeństwa971 związanych z do-
stosowaniem wymagań ustanowionych przez organy Unii Europejskiej972 i Organizacji 

 968 Zarządzenie nr 6 Prezesa Urzędu Lotnictwa Cywilnego z dnia 2 lipca 2019 r. w sprawie wprowadze-
nia do stosowania procedury potwierdzającej przywileje licencyjne w zakresie uprawnień lotniczych, (Dz. 
Urz. ULC poz. 45).
 969 T.j. Dz. U. z 2020 r. poz. 1970 ze zm.
 970 Na przykład wytyczne nr 2 Prezesa Urzędu Lotnictwa Cywilnego z dnia 16 lipca 2019 r. w sprawie 
ogłoszenia akceptowalnych sposobów potwierdzania spełnienia wymagań oraz materiałów zawierających 
wytyczne do rozporządzenia Komisji (UE) nr 1178/2011, (Dz. Urz. ULC poz. 46).
 971 Na przykład wytyczne nr 2 Prezesa Urzędu Lotnictwa Cywilnego z dnia 26 marca 2015 r. w sprawie 
stosowania Biuletynów Serwisowych, (Dz. Urz. ULC poz. 15).
 972 Wytyczne nr 5 Prezesa Urzędu Lotnictwa Cywilnego z dnia 20 września 2012 r. w sprawie ogłosze-
nia akceptowalnych sposobów potwierdzania spełnienia wymagań oraz materiałów zawierających wytycz-
ne do rozporządzenia Komisji (UE) nr 1178/2011, (Dz. Urz. ULC poz. 89).
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Międzynarodowego Lotnictwa Cywilnego (ICAO)973 lub innych międzynarodowych or-
ganizacji lub agencji974. Nie regulują one spraw zwykle normowanych w formie aktu 
wewnętrznego, np. zasad organizacji wewnętrznej jednostki czy obiegu dokumentów.

Z tego powodu warto wskazać na wytyczne nr 1 z dnia 10 marca 2015 r.975, w któ-
rych zastosowano zwrot „ogłasza się” sugerujący brak normatywnego charakteru. Po-
mimo podania jako podstawy prawnej przepisów ustawy, tj. art. 21 ust. 2 pkt 16 oraz 
art. 23 ust. 2 pkt 2 ustawy – Prawo lotnicze, w § 1 dodano, iż wytyczne zostały wydane 
w celu wykonania przepisów rozporządzenia. Nie sposób też pominąć następującego 
zapisu: „W celu realizacji przepisów rozporządzenia Ministra Infrastruktury i Rozwoju 
z dnia 22 stycznia 2015 r. w sprawie przepisów ruchu lotniczego (Dz. U. poz. 141) zale-
ca się stosowanie wymagań ustanowionych przez Organizację Międzynarodowego Lot-
nictwa Cywilnego”. Warto wskazać, iż zwroty „ogłasza się” i „zaleca się” pojawiają się 
w każdym analizowanym akcie prawnym typu wytyczne. Akty te są więc jedynie zale-
ceniami, co pozbawia je charakteru normatywnego. W nielicznych wytycznych pojawia 
się określenie „ustala się”, które mogłoby sugerować charakter normatywny. Treść 
analizowanych wytycznych wskazuje, że są to jedynie zalecenia976.

Przedmiot działalności Prezesa Urzędu Lotnictwa Cywilnego stanowiło także 
wydawanie decyzji. Jak wynika z powyższych obliczeń, były one najczęściej publiko-
wanym dokumentem w Dz. Urz. Urzędu Lotnictwa Cywilnego. W podstawach prawnych 
tych decyzji wskazywano najczęściej na art. 21 ust. 2 ustawy – Prawo lotnicze (dokład-
nie na art. 21 ust. 2 pkt 2), z którego wynika kompetencja tego organu do wydawania 
decyzji administracyjnych. Czy zatem publikowane w Dzienniku Urzędowym akty są 
decyzjami administracyjnymi w rozumieniu kodeksu postępowania administracyjnego? 
Należy przypomnieć, iż decyzja administracyjna ma charakter indywidualno-konkretny 
i dotyczy podmiotu spoza struktury organizacyjnej organu wydającego akt.

Z dokonanych analiz wynika, iż decyzje wydawane przez Prezesa Urzędu Lotnic-
twa Cywilnego nie dotyczą spraw indywidualnych, gdyż nie wskazują określonego ad-
resata, przez co mają charakter generalny. Obejmują one najczęściej sprawy związane 

 973 Wytyczne nr 2 Prezesa Urzędu Lotnictwa Cywilnego z dnia 20 kwietnia 2012 r. w sprawie ogłosze-
nia wymagań ustanowionych przez Organizację Międzynarodowego Lotnictwa Cywilnego (ICAO) w Doc 
9432 – „Podręcznik radiotelefonicznej frazeologii lotniczej”, Dz. Urz. ULC poz. 34; Wytyczne nr 13 Preze-
sa Urzędu Lotnictwa Cywilnego z dnia 8 grudnia 2016 r. w sprawie ogłoszenia wymagań ustanowionych 
przez Organizację Międzynarodowego Lotnictwa Cywilnego (ICAO) w Doc 9432 – „Podręcznik radiotele-
fonicznej frazeologii lotniczej”, (Dz. Urz. ULC poz. 216).
 974 Wytyczne nr 3 Prezesa Urzędu Lotnictwa Cywilnego z dnia 16 lipca 2012 r. w sprawie ogłoszenia 
akceptowalnych sposobów potwierdzania spełnienia wymagań oraz materiałów zawierających wytyczne do 
rozporządzenia Komisji (UE) nr 1178/2011, (Dz. Urz. ULC poz. 67).
 975 Dz. Urz. ULC poz. 8.
 976 Wytyczne nr 4 Prezesa Urzędu Lotnictwa Cywilnego z dnia 4 września 2012 r. w sprawie promowa-
nia koncepcji elastycznego użytkowania przestrzeni powietrznej, (Dz. Urz. ULC poz. 80).
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z wprowadzaniem regulaminów, powoływaniem składu osobowego komisji egzamina-
cyjnych lub korzystaniem z przestrzeni lotniczej. Z tego powodu warto wskazać kilka 
konkretnych przykładów.

Zwraca uwagę decyzja nr 22 Prezesa Urzędu Lotnictwa Cywilnego z dnia 20 wrze-
śnia 2012 r. w sprawie regulaminu przeprowadzania egzaminu dla operatorów kontroli 
bezpieczeństwa977. Należy zauważyć, że taki zakres spraw nie podlega regulacji w formie 
decyzji. Wszelkie regulaminy określające zasady obowiązujące w konkretnej jednostce 
powinny być przyjmowane zarządzeniem.

W decyzji nr 23 Prezesa Urzędu Lotnictwa Cywilnego z dnia 25 września 2012 r. 
w sprawie Komisji egzaminacyjnej do przeprowadzenia egzaminów na audytora we-
wnętrznego kontroli jakości w zakresie ochrony lotnictwa cywilnego978 zastosowano 
sformułowanie „zarządza się co następuje”. Poza tym powołani członkowie Komisji byli 
osobami związanymi organizacyjnie z Prezesem Urzędu, o czym świadczą zajmowane 
przez nich stanowiska, wyszczególnione w § 1 decyzji.

Przedstawione przykłady wyraźnie wskazują, iż wydawane przez Prezesa Urzędu 
Lotnictwa Cywilnego decyzje nie są decyzjami administracyjnymi. Powstaje pytanie, 
czy powinny być one w ogóle publikowane w Dzienniku Urzędowym, gdyż nie mieszczą 
się w katalogu aktów podlegających publikacji w tym Dzienniku. Kwestię tę reguluje 
art. 23 ust. 2 ustawy – Prawo lotnicze, który wymienia: przepisy międzynarodowe, in-
strukcje w sprawach technicznych związanych ze stosowaniem przepisów lotniczych 
w dziedzinie lotnictwa cywilnego, uchwały i opinie Rady, opłaty, o których mowa 
w art. 77h ust. 1 oraz art. 130 ustawy – Prawo lotnicze, ogłoszenia, obwieszczenia i ko-
munikaty. Wśród wymienionych dokumentów brakuje zarządzeń. Z dokonanych analiz 
wynika, iż zarządzenia pełnią drugoplanową rolę w działalności tego organu. Czy zatem 
zarządzenia wydawane przez Prezesa Urzędu Lotnictwa Cywilnego są aktami norma-
tywnymi w rozumieniu art. 93 Konstytucji RP?

Wydawane komunikaty Prezesa urzędu najczęściej dotyczyły zdarzeń lotniczych979. 
Z kolei niekiedy w ogłoszeniach stosowano określenie „nadaje się”, co sugeruje zawarcie 
treści normatywnych980.

Dokonując następnie charakterystyki zarządzeń, w pierwszej kolejności należy 
wskazać, iż żaden przepis zawarty w art. 21 ust. 2 ustawy – Prawo lotnicze, normujący 
kompetencje Prezesa Urzędu, nie wskazuje na uprawnienie do wydawania zarządzeń. 

 977 Dz. Urz. ULC poz. 92.
 978 Dz. Urz. ULC poz. 94.
 979 Na przykład komunikat nr 464 Prezesa Urzędu Lotnictwa Cywilnego z dnia 3 sierpnia 2017 r. 
w sprawie zdarzenia lotniczego nr 1000/17, (Dz. Urz. ULC poz. 502).
 980 Ogłoszenie nr 13 Prezesa Urzędu Lotnictwa Cywilnego z dnia 2 maja 2018 r. w sprawie nadania ozna-
czenia lokalizacji stacji stałej służby lotniczej zlokalizowanej na lądowisku Chocznia, (Dz. Urz. ULC poz. 94).
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Za to art. 21 ust. 2 tej ustawy upoważnia Prezesa do wydawania instrukcji i wytycznych. 
Wypada też wspomnieć o zarządzeniu nr 1 Prezesa Urzędu Lotnictwa Cywilnego z dnia 
29 lutego 2012 r. zmieniającym zarządzenie w sprawie szczegółowego podziału zadań 
pomiędzy Prezesa, wiceprezesów i Dyrektora Generalnego Urzędu Lotnictwa Cywilne-
go, które wydano na dość ogólnie sformułowanej podstawie prawnej, tj. na podstawie 
art. 22 ust. 1 ustawy – Prawo lotnicze. Przepis ten upoważnia Prezesa do wykonywania 
zadań przy pomocy Urzędu Lotnictwa Cywilnego, będącego państwową jednostką bu-
dżetową. Z przepisu nie wynika wprost uprawnienie do kształtowania struktury orga-
nizacyjnej czy dokonywania podziału zadań. Z kolei w zarządzeniu nr 3 Prezesa Urzędu 
Lotnictwa Cywilnego z dnia 11 września 2012 r. uchylającym zarządzenie nr 27/2008 
w sprawie wprowadzenia do stosowania Raportu Uznania Wiedzy981 przywołano zbyt 
ogólną podstawę prawną, tj. art. 21 ust. 2 ustawy – Prawo lotnicze ze względu na wy-
szczególnienie w nim 28 zadań i kompetencji Prezesa. Podawanie w ten sposób sformu-
łowanych podstaw prawnych znacznie utrudnia lub wręcz uniemożliwia identyfikację 
normy kompetencyjnej, na podstawie której zostało wydane zarządzenie. Idąc dalej, 
w zarządzeniu nr 2 Prezesa Urzędu Lotnictwa Cywilnego z dnia 14 lutego 2014 r. uchy-
lającym zarządzenie w sprawie wprowadzenia w Urzędzie Lotnictwa Cywilnego „In-
strukcji prowadzenia ewidencji pokładowych i osobistych nadajników sygnału niebez-
pieczeństwa”982 powołano dość złożoną podstawę prawną, co utrudnia odczytanie normy 
kompetencyjnej, na podstawie której zostało wydane983.

Przechodząc do analizy aktów wydawanych przez Komendanta Głównego Pań-
stwowej Straży Pożarnej, warto wspomnieć o opublikowaniu w badanym okresie nastę-
pujących aktów: 117 zarządzeń, w tym aktów zmieniających poprzednie zarządzenia, 89 
decyzji i 15 rozkazów oraz 2 obwieszczenia. Liczba aktów publikowanych w dzienniku 
urzędowym wynosiła od 19 (w 2019 r.) do 35 (w 2014 r.). Najczęstszym przedmiotem ich 
normowania są kwestie dotyczące uchwalania lub zatwierdzania regulaminu organiza-
cyjnego984. Poza tym zarządzenia wydawano w sprawach: przeprowadzania inspekcji 

 981 Dz. Urz. ULC poz. 85.
 982 Dz. Urz. ULC poz. 8.
 983 To jest art. 21 ust. 2 pkt 16 ustawy z dnia 3 lipca 2002 r. – Prawo lotnicze w zw. z pkt 5.1.8 tomu III za-
łącznika 10 do Konwencji o międzynarodowym lotnictwie cywilnym, sporządzonej w Chicago dnia 7 grudnia 
1944 r. (Dz. U. z 1959 r. Nr 35, poz. 212 i 214 ze zm.), wprowadzonego do stosowania rozporządzeniem Mini-
stra Infrastruktury z dnia 26 marca 2009 r. w sprawie szczegółowych zasad działania telekomunikacji lotniczej 
(Dz. U. Nr 58, poz. 479 ze zm.) oraz decyzji Komisji z dnia 29 sierpnia 2005 r. dotyczącej zasadniczych wymo-
gów, o których mowa w dyrektywie Parlamentu Europejskiego i Rady nr 1999/5/WE, zapewniających nadajni-
kom radiolokacyjnym Cospas-Sarsat dostęp do służb ratowniczych, Dz. Urz. UE L 255 z 31.08.2005, s. 28.
 984 Na przykład zarządzenie nr 16 Komendanta Głównego Państwowej Straży Pożarnej z dnia 25 listopada 
2015 r. zmieniające zarządzenie w sprawie nadawania regulaminu organizacyjnego Komendzie Głównej Pań-
stwowej Straży Pożarnej, Dz. Urz. KGPSP poz. 26; zarządzenie nr 8 Komendanta Głównego Państwowej Stra-
ży Pożarnej z dnia 26 września 2013 r. w sprawie zatwierdzenia regulaminu organizacyjnego Komendy Woje-
wódzkiej Państwowej Straży Pożarnej w Białymstoku, Dz. Urz. KGPSP poz. 1; zarządzenie nr 7 Komendanta 
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gotowości operacyjnej podmiotów krajowego systemu ratowniczo-gaśniczego985, zasad 
przeprowadzania naboru986, gospodarki transportowej987 czy powołania zespołu988.

Drugą z form wydawanych aktów stanowiły decyzje. Podobnie jak w odniesieniu 
do Prezesa Urzędu Lotnictwa Cywilnego pojawia się tu pytanie, czy są to decyzje admi-
nistracyjne w rozumieniu przepisów kodeksu postępowania administracyjnego. Analiza 
omawianych decyzji prowadzi do odpowiedzi negatywnej. Na potwierdzenie przedstawio-
nego stanowiska należy wskazać następujące argumenty. Po pierwsze, adresatami tych 
aktów są osoby powiązane organizacyjnie z organem wydającym akt. Po drugie, zakres 
przedmiotowy aktów odpowiada aktom prawa wewnętrznego, a nie aktom administracyj-
nym. Wydawane decyzje dotyczyły: przeznaczenia środków budżetowych989, wewnętrznej 
organizacji990 czy zasad rachunkowości991. Po trzecie, podstawą tych decyzji są niejedno-
krotnie akty wewnętrzne. Podstawę decyzji nr 12 Komendanta Głównego Państwowej 
Straży Pożarnej z dnia 27 marca 2012 r. w sprawie instrukcji kancelaryjnej oraz jednolite-
go rzeczowego wykazu akt dla Komendy Głównej Państwowej Straży Pożarnej stanowił 
przepis zarządzenia992. Wartą zasygnalizowania konstrukcję podstawy prawnej zawiera 
decyzja nr 28 Komendanta Głównego Państwowej Straży Pożarnej z dnia 20 grudnia 2013 r. 
w sprawie utworzenia stałego dyżuru w Komendzie Głównej Państwowej Straży Pożarnej, 
która powołuje się na przepisy rozporządzenia i decyzji Ministra Spraw Wewnętrznych, 
także będącej aktem prawa wewnętrznego993. Niezależnie od kwalifikacji prawnej „decy-

Głównego Państwowej Straży Pożarnej z dnia 4 września 2017 r. w sprawie zatwierdzenia regulaminu organi-
zacyjnego Komendy Wojewódzkiej Państwowej Straży Pożarnej w Białymstoku, (Dz. Urz. KGPSP poz. 13).
 985 Zarządzenie nr 5 Komendanta Głównego Państwowej Straży Pożarnej z dnia 26 czerwca 2013 r. 
w sprawie sposobu przeprowadzania inspekcji gotowości operacyjnej podmiotów krajowego systemu, (Dz. 
Urz. KGPSP poz. 14).
 986 Zarządzenie nr 4 Komendanta Głównego Państwowej Straży Pożarnej z dnia 7 maja 2013 r. w spra-
wie zasad przeprowadzania naboru na stanowiska w służbie cywilnej w Komendzie Głównej Państwowej 
Straży Pożarnej, (Dz. Urz. KGPSP poz. 12).
 987 Zarządzenie nr 3 Komendanta Głównego Państwowej Straży Pożarnej z dnia 29 stycznia 2019 r. 
w sprawie gospodarki transportowej w jednostkach organizacyjnych Państwowej Straży Pożarnej, (Dz. Urz. 
KGPSP poz. 5).
 988 Zarządzenie nr 7 Komendanta Głównego Państwowej Straży Pożarnej z dnia 11 lipca 2012 r. 
w sprawie organizacji, składu oraz miejsca i trybu pracy Zespołu Zarządzania Kryzysowego w Komendzie 
Głównej Państwowej Straży Pożarnej, (Dz. Urz. KGPSP poz. 11).
 989 Na przykład decyzja nr 14 Komendanta Głównego Państwowej Straży Pożarnej z dnia 5 kwietnia 
2012 r. zmieniająca decyzję w sprawie środków budżetowych przeznaczonych dla Komendy Głównej Pań-
stwowej Straży Pożarnej na wydatki reprezentacyjne i okolicznościowe, (Dz. Urz. KGPSP poz. 6).
 990 Na przykład decyzja nr 43 Komendanta Głównego Państwowej Straży Pożarnej z dnia 21 listopada 
2011 r. zmieniająca decyzję w sprawie wprowadzenia „Instrukcji w sprawie przeprowadzenia Inwentaryza-
cji w Komendzie Głównej Państwowej Straży Pożarnej”, (Dz. Urz. KGPSP poz. 21).
 991 Na przykład decyzja nr 13 Komendanta Głównego Państwowej Straży Pożarnej z dnia 15 maja 
2013 r. zmieniająca decyzję w sprawie zasad rachunkowości w Komendzie Głównej Państwowej Straży 
Pożarnej, (Dz. Urz. KGPSP poz. 13).
 992 Dz. Urz. KGPSP poz. 5.
 993 Dz. Urz. KGPSP poz. 21.
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zji” Komendanta Głównego zarządzenie czy rozporządzenie i decyzja (będąca de facto 
zarządzeniem) nie mogą być podstawą prawną ani decyzji administracyjnych, ani aktów 
prawa wewnętrznego. Zatem powyższe rozważania świadczą o tym, iż decyzje wydane 
przez Komendanta Głównego Państwowej Straży Pożarnej są aktami prawa wewnętrzne-
go, a stosowana przez ten organ praktyka wprowadza chaos pojęciowy i prowadzi do 
mylnego identyfikowania tego aktu z decyzjami administracyjnymi.

Główny Komendant Państwowej Straży Pożarnej opublikował też kilkanaście 
rozkazów. Ich analiza prowadzi do wniosku, że są to polecenia służbowe przybierające 
formę rozkazów w formacjach mundurowych. O tym, że są to polecenia, świadczy kilka 
ich cech, tj. zastosowany zwrot „polecam”994 czy „wyznaczam”995, kierowany do okre-
ślonej osoby lub osób powiązanych organizacyjnie i służbowo z organem wydającym 
akt, oraz wskazanie czynności, które mają być dokonane996. A zatem rozkazy są aktami 
administracyjnymi i tym samym nie należą do aktów prawa wewnętrznego.

W trzeciej kolejności warto wspomnieć o aktach prawnych wydawanych przez 
Prezesa Urzędu Statystycznego997. Działalność ta dotyczyła wydawania obwieszczeń, 
komunikatów i zarządzeń. W związku z tym należy wskazać, iż wydawane zarządzenia 
były kierowane do pracowników Głównego Urzędu Statystycznego lub jednostek pod-
porządkowanych. Dotyczyły one nadawania statutów podporządkowanym jednostkom998, 
regulaminu organizacyjnego999 lub statutu1000, zadań jednostek organizacyjnych Głów-
nego Urzędu Statystycznego1001 lub innych spraw1002.

 994 Na przykład rozkaz nr 9 Komendanta Głównego Państwowej Straży Pożarnej z dnia 7 kwietnia 
2016 r. w sprawie utworzenia specjalnych zapasów żywności, (Dz. Urz. KGPSP poz. 4).
 995 Na przykład rozkaz nr 22 Komendanta Głównego Państwowej Straży Pożarnej z dnia 11 czerwca 
2015 w sprawie organizacji centralnego odwodu operacyjnego krajowego systemu ratowniczo-gaśniczego, 
(Dz.Urz.KGSP poz. 10).
 996 Na przykład rozkaz nr 25 Komendanta Głównego Państwowej Straży Pożarnej z dnia 14 lipca 2014 r. 
w sprawie powierzenia obowiązków dowódcy centralnego obwodu operacyjnego, Dz. Urz. KGPSP poz. 21; 
rozkaz nr 37 Komendanta Głównego Państwowej Straży Pożarnej z dnia 11 grudnia 2014 r. w sprawie utwo-
rzenia magazynu centralnego Komendanta Głównego Państwowej Straży Pożarnej, Dz. Urz. KGPSP poz. 33.
 997 Było ich: w 2012 r. – 62; w 2013 r. – 49, w 2014 r. – 62, 2015 – 50, w 2016 r. – 49, 2017 r. – 57, 
w 2018 r. – 72, w 2019 r. – 64 oraz w 2020 r. – 57.
 998 Zarządzenie nr 6 Prezesa GUS z dnia 21 marca 2012 r. w sprawie nadania statutu Urzędowi Staty-
stycznemu w Kielcach, (Dz. Urz. GUS poz. 16).
 999 Zarządzenie nr 20 Prezesa GUS z dnia 21 grudnia 2012 r. w sprawie regulaminu organizacyjnego 
GUS, (Dz. Urz. GUS poz. 61).
 1000 Zarządzenie nr 9 Prezesa GUS z dnia 23 grudnia 2020 r. zmieniające zarządzenie w sprawie nadania 
statutu Urzędowi Statystycznemu w Olsztynie, (Dz. Urz. GUS poz. 57).
 1001 Zarządzenie nr 3 Prezesa GUS z dnia 24 lutego 2012 r. w sprawie szczegółowego zakresu zadań 
i organizacji Centrum Informatyki Statystycznej, (Dz. Urz. GUS poz. 11).
 1002 Na przykład zarządzenie nr 10 Komendanta Głównego Państwowej Straży Pożarnej z dnia 14 wrze-
śnia 2018 r. w sprawie organizacji wykonywania zadań w ramach powszechnego obowiązku obrony, Dz. Urz. 
KGPSP poz. 42; zarządzenie nr 5 Komendanta Głównego Państwowej Straży Pożarnej z dnia 26 czerwca 
2013 r. w sprawie sposobu przeprowadzania inspekcji gotowości operacyjnej podmiotów krajowego systemu 
ratowniczo-gaśniczego, Dz. Urz. KGPSP poz. 14; zarządzenie nr 11 Komendanta Głównego Państwowej 
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Idąc dalej, trzeba odnieść się do zagadnień dotyczących aktów prawa wewnętrz-
nego wydawanych przez wszystkie trzy organy. Na tym tle zwraca uwagę brak charak-
teru normatywnego części zarządzeń. Potwierdzenie tego stanowi zarządzenie nr 15 
Komendanta Głównego Państwowej Straży Pożarnej z dnia 17 listopada 2015 r. w spra-
wie zatwierdzenia regulaminu organizacyjnego Komendy Wojewódzkiej Państwowej 
Straży Pożarnej w Szczecinie, którego podstawę prawną stanowił art. 13a ust. 3 ustawy 
z dnia 24 sierpnia 1991 r. o Państwowej Straży Pożarnej. Określenie „zatwierdzam” 
świadczy o braku „nowości”, co pozbawia opisywany akt charakteru normatywnego. 
Wynika to bezpośrednio z przepisu regulującego podstawę prawną, zgodnie z którą 
„Regulamin organizacyjny komendy wojewódzkiej Państwowej Straży Pożarnej jest 
ustalany przez komendanta wojewódzkiego Państwowej Straży Pożarnej i zatwierdzany 
przez Komendanta Głównego Państwowej Straży Pożarnej, po zasięgnięciu opinii wo-
jewody. Regulamin ten nie stanowi części regulaminu organizacyjnego urzędu woje-
wódzkiego”. Należy zaznaczyć, iż akty dotyczące jedynie zatwierdzenia, a nie ustalenia 
regulaminu organizacyjnego, nie mogły mieć charakteru normatywnego1003.

Trzeba podkreślić, że analizowane akty mogły wywierać pośredni wpływ na 
sytuację podmiotów spoza administracji, co potwierdzają zarządzenia dotyczące obiegu 
dokumentów1004 czy sposobów postępowania z podmiotami prowadzącymi działalność 
lobbingową1005.

W zakresie podstawy prawnej nasuwa się wniosek, iż jedynie część przepisów 
kompetencyjnych wskazywała wyraźnie upoważnienie do wydawania aktu prawa we-
wnętrznego w formie zarządzenia1006. Niejednokrotnie upoważnienie było wydawane na 
podstawie ogólnej normy kompetencyjnej lub norm upoważniających organ do dokona-
nia określonej czynności1007. W konsekwencji powoływanie podstaw prawnych niewska-
zujących prawnej formy działania, w której konkretna czynność powinna być dokonana, 

Straży Pożarnej z dnia 9 października 2015 r. w sprawie systemu kontroli zarządczej w nadzorowanych jed-
nostkach, (Dz. Urz. KGPSP poz. 18).
 1003 Na przykład zarządzenie nr 13 Komendanta Głównego Państwowej Straży Pożarnej z dnia 23 grud-
nia 2019 r. w sprawie zatwierdzenia regulaminu organizacyjnego Komendy Wojewódzkiej Państwowej 
Straży Pożarnej w Gdańsku, (Dz. Urz. KGPSP poz. 19).
 1004 Na przykład zarządzenie nr 7 Prezesa GUS z dnia 13 czerwca 2012 r. zmieniające zarządzenie 
w sprawie wprowadzenia Instrukcji Kancelaryjnej Jednolitego Rzeczowego Wykazu Akt oraz Instrukcji 
Archiwalnej dla jednostek organizacyjnych służb statystyki, (Dz. Urz. GUS poz. 25).
 1005 Na przykład zarządzenie nr 5 Prezesa Głównego Urzędu Statystycznego z dnia 15 lipca 2014 r. 
w sprawie sposobu postępowania w Głównym Urzędzie Statystycznym z podmiotami wykonującymi dzia-
łalność lobbingową, (Dz. Urz. GUS poz. 27).
 1006 Na przykład art. 27 ustawy z dnia 29 czerwca 1995 r. o statystyce publicznej (t.j. Dz. U. z 2012 r. 
poz. 591 ze zm.), art. 35 ust. 1 ustawy z dnia 1 kwietnia 2011 r. – Prawo probiercze (Dz. U. Nr 92, poz. 529 
ze zm.).
 1007 Na przykład zarządzenie nr 5 Prezesa Głównego Urzędu Statystycznego z dnia 4 listopada 2013 r. 
w sprawie organizacji wykonywania zadań w ramach powszechnego obowiązku obrony, (Dz. Urz. GUS 
poz. 42).
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prowadziło do pewnych sprzeczności. Takie spostrzeżenia wynikają choćby z treści 
art. 10 ust. 2 ustawy o rachunkowości1008 upoważniającego kierownika jednostki do 
określenia w formie pisemnej zasad prowadzonej dokumentacji. Na tej podstawie Ko-
mendant Główny Państwowej Straży Pożarnej wydał decyzję1009, a inny organ admini-
stracji publicznej, tj. Główny Inspektor Pracy, ustanowił zarządzenie1010. Uwypukla to 
problem braku jednolitości praktyki prawotwórczej i intensyfikuje zjawisko chaosu 
terminologicznego wśród aktów prawa wewnętrznego.

Podstawę prawną aktów wewnętrznych stanowił najczęściej przepis wskazujący 
na ogólną podstawę kompetencyjną1011. Jako podstawę prawną podawano zazwyczaj 
przepis ustawy. Pojawiały się także inne podstawy prawne, tj. przepisy dwóch ustaw 
i rozporządzenia1012 lub przepis ustawy i rozporządzenia1013.

Moment wejścia w życie był ustalany w różny sposób. Najczęściej pojawiały się 
określenia: „z dniem ogłoszenia”, „z dniem podpisania”1014. Komendant Główny Pań-
stwowej Straży Pożarnej najczęściej określał go na dzień podjęcia. Zdarzały się też inne 
określenia, np. „14 dni od dnia ogłoszenia”1015.

5.1.3. Akty terenowych organów administracji rządowej

W ramach badanej grupy zostaną omówione kolejno akty prawa wewnętrznego 
wydawane przez wojewodów, wojewódzkie organy administracji rządowej terenowej 
oraz powiatowe organy administracji rządowej terenowej.

 1008 T.j. Dz. U. z 2021 r. poz. 217.
 1009 Decyzja nr 13 Komendanta Głównego Państwowej Straży Pożarnej z dnia 15 maja 2013 r. zmienia-
jąca decyzję w sprawie zasad rachunkowości w Komendzie Głównej Państwowej Straży Pożarnej, (Dz. Urz. 
KGPSP poz. 13).
 1010 Zarządzenie nr 5/15 Głównego Inspektora Pracy z dnia 22 kwietnia 2015 r. w sprawie polityki ra-
chunkowości w Głównym Inspektoracie Pracy, http://www.bip.pip.gov.pl/pl/bip/zarzadzenia_dokumenty_
druki/zarzadzenia_gip [dostęp: 2.04.2016].
 1011 Na przykład wytyczne nr 9 Prezesa Urzędu Lotnictwa Cywilnego z dnia 21 października 2013 r. 
w sprawie dobrej praktyki w zakresie nadzoru instruktorskiego nad uczniem-pilotem w trakcie wykonywa-
nia przez niego samodzielnych lotów, (Dz. Urz. ULC poz. 89).
 1012 Na przykład zarządzenie nr 7 Prezesa Głównego Urzędu Statystycznego z dnia 13 marca 2012 r. 
zmieniające zarządzenie w sprawie wprowadzenia Instrukcji Kancelaryjnej, Jednolitego Rzeczowego Wy-
kazu Akt oraz Instrukcji Archiwalnej dla jednostek organizacyjnych służb statystyki, Dz. Urz. GUS poz. 25.
 1013 Na przykład decyzja nr 5 Prezesa Urzędu Lotnictwa Cywilnego z dnia 2 lutego 2012 r. w sprawie 
zatwierdzenia zmian struktury przestrzeni powietrznej, (Dz. Urz. ULC poz. 3).
 1014 Zarządzenie nr 16 Komendanta Głównego Państwowej Straży Pożarnej z dnia 25 listopada 2015 r. 
zmieniające zarządzenie w sprawie nadania regulaminu organizacyjnego Komendzie Głównej Państwowej 
Straży Pożarnej, (Dz. Urz. KGPSP poz. 26).
 1015 Zarządzenie nr 2 Prezesa Głównego Urzędu Statystycznego z dnia 12 stycznia 2017 r. zmieniające 
zarządzenie w sprawie nadania statutu Urzędowi Statystycznemu w Szczecinie, Dz. Urz. GUS poz. 25; 
Zarządzenie nr 5 Komendanta Głównego Państwowej Straży Pożarnej z dnia 26 czerwca 2015 r. w sprawie 
przeprowadzenia inspekcji gotowości operacyjnej krajowego systemu ratowniczo-gaśniczego, (Dz. Urz. 
KGPSP poz. 14).

http://www.bip.pip.gov.pl/pl/bip/zarzadzenia_dokumenty_druki/zarzadzenia_gip
http://www.bip.pip.gov.pl/pl/bip/zarzadzenia_dokumenty_druki/zarzadzenia_gip
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Analiza aktów prawa wewnętrznego wydawanych przez wojewodę wymaga kilku 
wyjaśnień. Zakres przedmiotowy aktów prawnych publikowanych w wojewódzkim 
dzienniku urzędowym jest niezwykle szeroki i obejmuje zarówno akty prawa miejsco-
wego1016, jak i akty prawa wewnętrznego oraz dokumenty pozbawione charakteru praw-
nego. Z tego powodu podstawowym problemem w badaniu aktów prawa wewnętrznego 
jest ich odróżnienie od aktów prawa miejscowego. Realizacji tego zamiaru nie ułatwia 
stosowane nazewnictwo – w obu grupach akty te są nazywane „zarządzeniami”. Takie 
rozwiązanie budzi spore zastrzeżenia. Jak twierdzą P. Lisowski i A. Ostapski, stosowa-
nie nazwy „zarządzenie” dla określenia aktu prawa miejscowego nie powoduje wpraw-
dzie niezgodności z treścią art. 93 Konstytucji RP, ale skutkuje nieczytelnością systemu1017.

Ujawnione niejasności mają swoje źródło w konstrukcji przepisów ustawowych. 
W świetle art. 60 ustawy o wojewodzie i administracji rządowej w województwie forma 
rozporządzeń jest stosowana w odniesieniu do przepisów porządkowych. Zgodnie zaś 
z treścią art. 59 ust. 1 tej ustawy: „Na podstawie i w granicach upoważnień zawartych 
w ustawie i w granicach upoważnień zawartych w ustawach wojewoda oraz organy 
niezespolonej administracji rządowej stanowią akty prawa miejscowego obowiązujące 
w województwie lub w jego części”. Wojewoda, na mocy art. 17 ustawy o wojewodzie 
i administracji rządowej w województwie, w celu realizacji powierzonych mu zadań 
wydaje zarządzenia. Z tego powodu akty prawa miejscowego wojewody powinny przy-
bierać właśnie formę zarządzeń1018. Brak unifikacji skutkuje stosowaniem także innych 
nazw aktów prawa miejscowego, tj. zarządzenia porządkowe lub rozporządzenia1019. 
Choć w literaturze art. 17 ustawy o wojewodzie i administracji rządowej jest wskazy-
wany jako podstawa prawna do wydawania aktów prawa miejscowego w formie zarządzeń, 

 1016 W myśl art. 13 ustawy o ogłaszaniu aktów normatywnych i niektórych aktów prawnych w woje-
wódzkim dzienniku urzędowym są publikowane następujące akty: akty prawa miejscowego stanowione 
przez wojewodę oraz organy administracji niezespolonej; akty prawa miejscowego stanowione przez sejmik 
województwa, organy gminy i powiatu, w tym statuty województwa powiatu i gminy; statuty związków 
międzygminnych; statuty związków powiatów, statuty związków powiatowo-gminnych i statuty związków 
metropolitalnych; akty Prezesa Rady Ministrów uchylające akty prawa miejscowego stanowionego przez 
wojewodę i organy administracji niezespolonej; wyroki sądu uwzględniające skargi na akty prawa miejsco-
wego stanowionego przez: wojewodę i organy administracji niezespolonej, organ samorządu województwa, 
organ powiatu i organ gminy; porozumienia w sprawie wykonywania zadań publicznych zawarte między 
jednostkami samorządu terytorialnego lub między jednostkami samorządu terytorialnego i organami samo-
rządu terytorialnego; uchwały budżetu gminy, powiatu i województwa oraz sprawozdanie z wykonania bu-
dżetu gminy, powiatu i województwa; obwieszczenia o wygaśnięciu mandatu wójta (burmistrza, prezydenta 
miasta) oraz o rozwiązaniu sejmiku województwa; rozstrzygnięcia nadzorcze dotyczące aktów prawa miej-
scowego stanowionych przez jednostki samorządu terytorialnego; statut urzędu wojewódzkiego; inne akty 
prawne, informacje, komunikaty, obwieszczenia i ogłoszenia, jeśli tak stanowią przepisy szczegółowe.
 1017 P. Lisowski, A. Ostapski, Akty prawa miejscowego stanowione przez organy administracji rządo-
wej, Wrocław 2008, s. 58-59.
 1018 Tak też D. Dąbek, Prawo miejscowe…, s. 194; K. Ziemski, Formy władcze generalne, [w:] R. Hau-
ser, Z. Niewiadomski, A. Wróbel (red.), System Prawa Administracyjnego, t. 5…, s. 123.
 1019 P. Lisowski, A. Ostapski, op. cit., s. 59.
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to nie można wykluczyć, iż jednocześnie może on upoważniać do wydawania zarządzeń 
jako aktów prawa wewnętrznego.

Zarysowane wyżej wątpliwości warto wyjaśnić na kilku przykładach praktycznych. 
Po pierwsze, często wydawano zarządzenia na podstawie ustawy o gospodarce nieru-
chomościami. Dotyczyły one np. darowizny nieruchomości Skarbu Państwa1020, zbycia 
nieruchomości Skarbu Państwa1021, dzierżawy lub najmu nieruchomości Skarbu Państwa1022.

Rozwijając ten wątek, warto wskazać na zarządzenie nr 286/2015 z dnia 20 listo-
pada 2015 r. w sprawie darowizny nieruchomości Skarbu Państwa1023. Jego przedmiotem 
było wyrażenie zgody na dokonanie przez Starostę Sieradzkiego, wykonującego zadanie 
z zakresu administracji rządowej, na rzecz gminy i miasta darowizny nieruchomości 
Skarbu Państwa położonej na terenie jednej z gmin. Relacja ta jest trudna do zakwalifi-
kowania, gdyż według dychotomicznego podziału źródeł prawa akt ten powinien stano-
wić akt prawny o charakterze powszechnie obowiązującym lub akt prawny o charakte-
rze wewnętrznie obowiązującym. Moim zdaniem analizowanego zarządzenia nie można 
zakwalifikować do żadnej z tych grup. Z tego powodu należy wskazać, iż akt ten nie ma 
charakteru powszechnie obowiązującego, gdyż nie dotyczy adresatów spoza układu 
administracji. Trudno też omawianemu aktowi przypisać charakter stricte wewnętrzny. 
Starosta jest wprawdzie organem administracji publicznej, ale nie należy do podmiotów 
podporządkowanych służbowo i organizacyjnie wojewodzie. Jest to relacja wewnętrzna 
ze względu na umiejscowienie w strukturze administracji publicznej, ale jednocześnie 
ma ona charakter zewnętrzny, gdyż organy te nie należą do tego samego układu organi-
zacyjnego. Złożoność interakcji zachodzących w strukturze administracji samorządowej 
zauważył P. Lisowski, który dla opisania tych więzi wyodrębnił stosunki zachodzące 
w relacjach strukturalnych mikrozewnętrznych i makrozewnętrznych1024. Do pierwszej 
z tych grup przyporządkował relacje z organami korporacji terytorialnej oraz relacje 
strukturalne mikrozewnętrzne z udziałem np. jednostek pomocniczych gminy.

Drugim wartym uwagi przykładem jest zarządzenie nr 435/2014 Wojewody Łódz-
kiego z dnia 31 grudnia 2014 r. w sprawie przygotowania systemu kierowania bezpieczeń-
stwem narodowym w województwie łódzkim. Zgodnie z § 2 tego zarządzenia chodzi 

 1020 Zarządzenie nr 24/2015 Wojewody Łódzkiego z dnia 28 stycznia 2015 r. w sprawie darowizny nieru-
chomości Skarbu Państwa, http://www.lodzkie.eu/data/orders/zarzadzenie_24-2015.pdf [dostęp: 18.06.2016].
 1021 Zarządzenie nr 281/2013 Wojewody Łódzkiego z dnia 20 grudnia 2013 r. w sprawie zbycia nierucho-
mości Skarbu Państwa, http://www.lodzkie.eu/data/orders/zarzadzenie_281-2013.jpg [dostęp: 18.06.2021].
 1022 Na przykład zarządzenie nr 253/2013 Wojewody Łódzkiego z dnia 29 listopada 2013 r. w sprawie 
zawarcia kolejnej umowy dzierżawy nieruchomości Skarbu Państwa, http://www.lodzkie.eu/data/orders/ 
zarzadzenie_253-2013.pdf [dostęp: 18.06.2021]; zarządzenie 100/2020 Wojewody Łódzkiego z dnia 14 lipca 
2013 r. w sprawie zawarcia kolejnej umowy dzierżawy nieruchomości Skarbu Państwa nieruchomości odda-
nej w trwały zarząd, http://www.lodzkie.eu/data/orders/zarzadzenie_253-2013.pdf [dostęp: 28.06.2021].
 1023 Zob. http://www.paszporty.lodzkie.eu/data/orders/zarzadzenie_286-2015.pdf [dostęp: 18.06. 2021].
 1024 P. Lisowski, Relacje…, s. 357 i n.

http://www.lodzkie.eu/data/orders/zarzadzenie_24-2015.pdf
http://www.lodzkie.eu/data/orders/zarzadzenie_281-2013.jpg
http://www.lodzkie.eu/data/orders/zarzadzenie_253-2013.pdf
http://www.lodzkie.eu/data/orders/zarzadzenie_253-2013.pdf
http://www.lodzkie.eu/data/orders/zarzadzenie_253-2013.pdf
http://www.paszporty.lodzkie.eu/data/orders/zarzadzenie_286-2015.pdf
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o przygotowanie infrastruktury zapewniającej ciągłość decyzji dla zapewnienia bezpie-
czeństwa w województwie łódzkim w razie zagrożenia bezpieczeństwa państwa, także 
w razie zagrożenia terrorystycznego oraz innych szczególnych zdarzeń lub na wypadek 
wojny. W takich wypadkach system kierowania obejmuje nie tylko organy administracji 
rządowej, ale także organy administracji samorządowej. Według § 9 ust. 1 w zakresie 
kierowania bezpieczeństwem narodowym w województwie łódzkim wprowadza się zasa-
dę podległości. Z tego powodu wojewoda może wydawać wiążące polecenia i decyzje 
dotyczące m.in. wszystkich organów samorządu terytorialnego i kierowników jednostek 
organizacyjnych. Tak ukształtowana relacja zdaje się korespondować z art. 25 ustawy 
o wojewodzie i administracji rządowej w województwie, zgodnie z którym wojewoda może 
wydawać polecenia obowiązujące wszystkie organy administracji rządowej działające na 
terenie województwa oraz organy samorządu terytorialnego. Pomimo tego trudno o jedno-
znaczne zakwalifikowanie tego aktu jako aktu prawa wewnętrznego. Przemawia za tym 
także treść podstawy prawnej, a więc art. 20 ust. 2 ustawy o powszechnym obowiązku 
obronnym1025. Wynika z niej zdolność do kierowania przez wojewodę nie tylko terenowy-
mi organami administracji rządowej, ale także realizacja przedsięwzięć związanych z pod-
wyższaniem gotowości obronnej państwa wykonywaną przez marszałków województw, 
starostów, wójtów lub burmistrzów (prezydentów miast), przedsiębiorców oraz inne jed-
nostki organizacyjne i organizacje społeczne mające swoją siedzibę na terenie województwa.

Za akt prawa miejscowego należy z całą pewnością uznać zarządzenie dotyczące 
przeprowadzenia wyborów uzupełniających. W zarządzeniu nr 287/2015 Wojewody 
Łódzkiego z dnia 25 listopada 2015 r. w sprawie wyborów uzupełniających do Rady 
Miejskiej w Bełchatowie1026 oraz w zarządzeniu nr 129/15 Wojewody Śląskiego z dnia 
15 kwietnia 2015 r. w sprawie przeprowadzenia wyborów uzupełniających do Rady Miej-
skiej w Kuźni Raciborskiej w okręgu wyborczym nr 71027 jako podstawę prawną wskaza-
no art. 385 i art. 386 § 1 ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. – Kodeks wyborczy1028. W art. 385 
§ 2 wymieniona jest forma zarządzenia jako właściwa dla dokonania powyższych czyn-
ności. W zarządzeniu Wojewody Śląskiego, w przeciwieństwie do zarządzenia Wojewo-
dy Łódzkiego, wskazano imiennie osobę, w stosunku do której stwierdzono wygaśnięcie 
mandatu radnego. Nie określano jednak czy opisywane zarządzenia mają być podjęte jako 
akt prawa miejscowego, czy jako akt prawa wewnętrznego. W identyfikacji badanego aktu 
z pewnością okaże się przydatne uzyskanie odpowiedzi na pytanie, kto jest adresatem 
zarządzenia. Już wstępna analiza nasuwa wniosek, iż jest on adresowany do potencjalnych 

 1025 T.j. Dz. U. z 2021 r. poz. 372.
 1026 Zob. http://www.lodzkie.eu/page/123,zarzadzenia-wojewody.html?date=2015-11-00 [dostęp: 18.06. 
2021].
 1027 Dz. Urz. Woj. Śląsk. poz. 2330.
 1028 Dz. U. Nr 21, poz. 112 ze zm.

http://www.lodzkie.eu/page/123,zarzadzenia-wojewody.html?date=2015-11-00


210

Akty prawa wewnętrznego organów administracji publicznej

wyborców w celu poinformowania ich o planowanych wyborach. Zatem zarządzenie to 
należy uznać za akt prawa miejscowego.

Charakteru wewnętrznego nie ma także zarządzenie nr 56 Wojewody Dolnośląskie-
go z dnia 16 lutego 2015 r. w sprawie przeprowadzenia kontroli doraźnej w Domu Pomocy 
Społecznej w Bolesławcu przy ul. Piastów. Podstawa prawna, tj. art. 22 ust. 8 ustawy 
o pomocy społecznej regulujący nadzór nad realizacją zadań samorządu gminnego, po-
wiatowego i województwa, w tym nad jakością działalności jednostek organizacyjnych 
pomocy społecznej, sugeruje dokonywanie tej czynności w ramach nadzoru sprawowane-
go przez wojewodę nad organami administracji samorządowej1029. Poza tym zgodnie z art. 17 
ust. 1 pkt 18 tej ustawy utworzenie i utrzymywanie ośrodka pomocy społecznej, w tym 
zapewnienie środków na wynagrodzenia pracowników, należy do zadań własnych gminy.

Kolejnym badanym obszarem działalności prawotwórczej wojewody było ustalanie 
programu współpracy wojewody z organizacjami pozarządowymi w zakresie polityki 
społecznej na rok 2016 r.1030 Wydaje się, że akt ten adresowano do jednostek i organów 
podporządkowanych wojewodzie i miał on charakter wewnętrzny. Nie został bezpośrednio 
skierowany do organizacji pozarządowych, co nie przeczy twierdzeniu, iż może wywierać 
choćby pośredni wpływ na sytuację prawną jednostek spoza administracji.

W porównaniu do tej grupy stosunkowo nieliczne zarządzenia były podejmowa-
ne jako akty prawa wewnętrznego. Najczęściej obejmowały one zagadnienia: nadania 
statutu Urzędowi Wojewódzkiemu1031, powoływania rad, komisji1032 lub zespołów1033, 

 1029 Zob. http://bip.duw.pl/bip/dziennik-urzedowy-i-ak/zarzadzenia-wojewody/2355,2015.html [dostęp: 
18.06.2021].
 1030 Zarządzenie nr 257/2015 Wojewody Łódzkiego z dnia 12 października 2015 r. z organizacjami po-
zarządowymi w zakresie polityki społecznej na rok 2016, http://www.lodzkie.eu/data/orders/zarzadzenie 
_257-2015.pdf [dostęp: 18.06.2021].
 1031 Zarządzenie nr 279/13 Wojewody Śląskiego z dnia 20 listopada 2013 r. w sprawie nadania Statutu 
Śląskiemu Urzędowi Wojewódzkiemu w Katowicach, Dz. Urz. Woj. Śląsk. poz. 7318.
 1032 Na przykład zarządzenie nr 1 Wojewody Dolnośląskiego z dnia 2 stycznia 2019 r. w sprawie usta-
lenia Wojewódzkiego Planu Kwalifikacji Wojskowej na rok 2019 oraz powołania, określenia siedzib i te-
rytorialnego zasięgu działania wojewódzkiej i powiatowych komisji lekarskich, https://bip.duw.pl/bip/
dziennik-urzedowy-i-ak/zarzadzenia-wojewody/3283,2019.html [dostęp: 28.06.2021].
 1033 Na przykład zarządzenie nr 4/20 Wojewody Śląskiego z dnia 8 grudnia 2020 r. zmieniające zarzą-
dzenie w sprawie powołania Zespołu do spraw ustalenia i prowadzenia listy kandydatów na biegłych rze-
czoznawców majątkowych oraz określenia zasad powoływania biegłych w postępowaniach administracyj-
nych prowadzonych przez Wojewodę Śląskiego, https://suw.bip.gov.pl/zarzadzenia-wojewody-slaskiego/
zarzadzenie-nr-4-120-wojewody-slaskiego-z-dnia-08-01-2020-r-8-r.html [dostęp: 28.06.2021]; zarządzenie 
Nr 4/120 Wojewody Śląskiego z dnia 8 stycznia 2020 r. zmieniające zarządzenie w sprawie powołania Ze-
społu do spraw ustalenia i prowadzenia listy kandydatów na biegłych rzeczoznawców majątkowych oraz 
określenia zasad powoływania biegłych w postępowaniach administracyjnych prowadzonych przez Woje-
wodę Śląskiego, https://suw.bip.gov.pl/zarzadzenia-wojewody-slaskiego/zarzadzenie-nr-4-120-wojewody 
-slaskiego-z-dnia-08-01-2020-r-8-r.html [dostęp: 28.06.2021]; zarządzenie nr 249/12 Wojewody Łódzkiego 
z dnia 8 października 2012 r. zmieniające zarządzenie nr 246/12 w sprawie powołania Wojewódzkiego Ze-
społu do spraw Bezpieczeństwa Imprez Masowych; zarządzenie nr 5/2015 Wojewody Dolnośląskiego 
z dnia 13 stycznia 2015 r. w sprawie powołania Komisji konkursowej do oceny ofert złożonych w odpowiedzi 

http://bip.duw.pl/bip/dziennik-urzedowy-i-ak/zarzadzenia-wojewody/2355,2015.html
http://www.lodzkie.eu/data/orders/zarzadzenie_257-2015.pdf
http://www.lodzkie.eu/data/orders/zarzadzenie_257-2015.pdf
https://bip.duw.pl/bip/dziennik-urzedowy-i-ak/zarzadzenia-wojewody/3283,2019.html
https://bip.duw.pl/bip/dziennik-urzedowy-i-ak/zarzadzenia-wojewody/3283,2019.html
https://suw.bip.gov.pl/zarzadzenia-wojewody-slaskiego/zarzadzenie-nr-4-120-wojewody-slaskiego-z-dnia-08-01-2020-r-8-r.html
https://suw.bip.gov.pl/zarzadzenia-wojewody-slaskiego/zarzadzenie-nr-4-120-wojewody-slaskiego-z-dnia-08-01-2020-r-8-r.html
https://suw.bip.gov.pl/zarzadzenia-wojewody-slaskiego/zarzadzenie-nr-4-120-wojewody-slaskiego-z-dnia-08-01-2020-r-8-r.html
https://suw.bip.gov.pl/zarzadzenia-wojewody-slaskiego/zarzadzenie-nr-4-120-wojewody-slaskiego-z-dnia-08-01-2020-r-8-r.html
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przykładowo związanych z opracowaniem programu opieki nad dziećmi1034, obiegu 
dokumentów1035, podziału zadań i ustalania procedur realizacji zadań1036, dokonywania 
zmian w Regulaminie Organizacyjnym Urzędu1037 lub w innych regulaminach1038, nada-
nia i zmian w Statucie Województwa Łódzkiego1039, dokonywania zmian w regulami-
nach1040, ustalania dysponentów budżetu1041.

Zwraca uwagę brak normatywnego charakteru niektórych z wydawanych aktów. 
Niejednokrotnie zarządzenia zawierały elementy indywidualne przez wskazywanie 
konkretnych osób i powołanie ich jako członków zespołu1042 lub dotyczyły ściśle skon-
kretyzowanego okresu.

Warto zauważyć, że niektóre z powoływanych podstaw prawnych zawierały pre-
cyzyjne wskazanie formy, w jakiej powinna być dokonana czynność prawna. Przykład 
takiej regulacji stanowił art. 7 ust. 3 ustawy o wojewodzie i administracji rządowej 
w województwie, który w sposób precyzyjny wskazywał zarządzenie jako właściwą 

na ogłoszenie otwartego konkursu ofert na wsparcie realizacji zadania publicznego w zakresie ratownictwa 
wodnego w 2015 r., http://bip.duw.pl/bip/dziennik-urzedowy-i-ak/zarzadzenia-wojewody/2355,2015.html 
[dostęp: 18.06.2021].
 1034 Zarządzenie nr 278/2016 z dnia 30 listopada 2016 zmieniające zarządzenie w sprawie powołania 
Zespołu do spraw realizacji województwie łódzkim, opracowanego przez Ministerstwo Rodziny, Pracy 
i Polityki Społecznej Resortowego programu rozwoju instytucji opieki nad dziećmi w wieku do lat 3 „Ma-
luch”, https://lodzkie.eu/page/217,zarzadzenia-wojewody.html?date=2016-11-00 [dostęp: 18.06.2021].
 1035 Zarządzenie nr 284/2013 Wojewody Łódzkiego z dnia 30 grudnia 2013 r. w sprawie zasad postępowa-
nia z dokumentacją i wykonywania czynności kancelaryjnych w Łódzkim Urzędzie Wojewódzkim w Łodzi, 
http://www.lodzkie.eu/data/orders/zarzadzenie_nr_284-2013_z_dnia_30_grudni.pdf [dostęp: 18.06.2021].
 1036 Zarządzenie nr 362/2014 Wojewody Łódzkiego z dnia 28 października 2014 r. zmieniające zarzą-
dzenie Wojewody Łódzkiego w sprawie w sprawie zasad i procedur realizacji zadań Wydziału Finansów 
i Budżetu Łódzkiego Urzędu Wojewódzkiego w Łodzi, http://www.lodzkie.eu/data/orders/zarzadzenie 
_362-2014.pdf [dostęp: 18.06.2021].
 1037 Zarządzenie nr 136 Wojewody Dolnośląskiego z dnia 13 kwietnia 2015 r. zmieniające zarządzenie 
w sprawie ustalenia Regulaminu Organizacyjnego Łódzkiego Urzędu Wojewódzkiego, http://bip.duw.pl/
bip/dziennik-urzedowy-i-ak/zarzadzenia-wojewody/2355,2015.html [dostęp:: 18.06.2021].
 1038 Zarządzanie nr 302/2015 Wojewody Łódzkiego z dnia 15 grudnia 2015 r. zmieniające zarządzenie 
w sprawie wprowadzenia Regulaminu Kontroli Łódzkiego Urzędu Wojewódzkiego w Łodzi, http://www.
lodzkie.eu/data/orders/zarzadzenie_302-2015.pdf [dostęp: 18.06.2021].
 1039 Zarządzenie nr 234/2013 Wojewody Łódzkiego z dnia 29 października 2013 r. zmieniające zarzą-
dzenie w sprawie nadania Statutu Łódzkiemu Urzędowi Wojewódzkiemu w Łodzi, http://www.lodzkie.eu/
data/orders/segregator1_11.pdf [dostęp: 18.06.2021].
 1040 Zarządzenie nr 235/2015 Wojewody Łódzkiego z dnia 24 września 2015 r. w sprawie wprowadzenia 
zmian w Statucie Wojewódzkiego Inspektoratu Farmaceutycznego w Łodzi, http://www.lodzkie.eu/data/
orders/zarzadzenie_235-2015.pdf [dostęp: 18.06.2021].
 1041 Na przykład zarządzenie nr 422/2014 Wojewody Łódzkiego z dnia 16 grudnia 2014 r. w sprawie 
ustanowienia dysponentów środków budżetu państwa części 85/10-województwo łódzkie, http://www. 
lodzkie.eu/data/orders/zarzadzenie_422-2014.pdf [dostęp: 18.06.2021].
 1042 Na przykład zarządzenie nr 12/28 z dnia 24 stycznia 2018 r. w sprawie powołania Wojewódzkiej 
Rady Kombatanckiej, https://www.lodzkie.eu/data/orders/zarzadzenie_12-2018.pdf [dostęp: 27.06.2021]; 
zarządzenie nr 151/2015 Wojewody Łódzkiego z dnia 30 czerwca 2015 r. w sprawie powołania administra-
tora systemu informatycznego w Łódzkim Urzędzie Wojewódzkim w Łodzi, http://www.lodzkie.eu/data/
orders/zarzadzenie_151-2015.pdf [dostęp: 18.06.2021].

http://bip.duw.pl/bip/dziennik-urzedowy-i-ak/zarzadzenia-wojewody/2355,2015.html
https://lodzkie.eu/page/217,zarzadzenia-wojewody.html?date=2016-11-00
http://www.lodzkie.eu/data/orders/zarzadzenie_nr_284-2013_z_dnia_30_grudni.pdf
http://www.lodzkie.eu/data/orders/zarzadzenie_362-2014.pdf
http://www.lodzkie.eu/data/orders/zarzadzenie_362-2014.pdf
http://bip.duw.pl/bip/dziennik-urzedowy-i-ak/zarzadzenia-wojewody/2355,2015.html
http://bip.duw.pl/bip/dziennik-urzedowy-i-ak/zarzadzenia-wojewody/2355,2015.html
http://www.lodzkie.eu/data/orders/zarzadzenie_302-2015.pdf
http://www.lodzkie.eu/data/orders/zarzadzenie_302-2015.pdf
http://www.lodzkie.eu/data/orders/segregator1_11.pdf
http://www.lodzkie.eu/data/orders/segregator1_11.pdf
http://www.lodzkie.eu/data/orders/zarzadzenie_235-2015.pdf
http://www.lodzkie.eu/data/orders/zarzadzenie_235-2015.pdf
http://www.lodzkie.eu/data/orders/zarzadzenie_422-2014.pdf
http://www.lodzkie.eu/data/orders/zarzadzenie_422-2014.pdf
https://www.lodzkie.eu/data/orders/zarzadzenie_12-2018.pdf
http://www.lodzkie.eu/data/orders/zarzadzenie_151-2015.pdf
http://www.lodzkie.eu/data/orders/zarzadzenie_151-2015.pdf
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formę do regulowania zakresu spraw w nim określonych. Niektóre zarządzenia były 
wydawane na podstawie: trzech ustaw1043, dwóch ustaw i rozporządzenia1044, dwóch ustaw 
i uchwały1045, ustawy i dwóch rozporządzeń1046, całych rozporządzeń bez powoływania 
konkretnych przepisów1047.

Co niepokojące, niektóre akty wchodziły w życie z dniem podpisania, a więc 
często możliwość zapoznania się z treścią aktu była wtedy, kiedy akt już formalnie obo-
wiązywał1048.

W tym miejscu należy wskazać na inną formę wydawanych aktów, tj. wytyczne 
stanowione przez Wojewodę Łódzkiego z zakresu bezpieczeństwa i zarządzania kryzy-
sowego. Pojawia się pytanie, czy mogą być one zakwalifikowane jako akty prawa we-
wnętrznego w myśl art. 93 Konstytucji RP? Warto zwrócić uwagę na dwa przykłady. 
Pierwszy z nich stanowią wytyczne Wojewody Łódzkiego z dnia 20 stycznia 2014 r. 
w przypadku wystąpienia sytuacji kryzysowych, stanów nadzwyczajnych, zagrożenia 
bezpieczeństwa państwa i w czasie wojny1049. Zostały one podpisane przez dyrektora 
generalnego urzędu. Na dokumencie znajdowała się adnotacja wojewody wraz z podpi-
sem o treści „zatwierdzam”. Konstrukcja wytycznych nie przypominała budowy aktu 
prawa wewnętrznego – brakowało w nich jednostek redakcyjnych i określenia momentu 
wejścia w życie. Zwraca uwagę zastosowany zwrot „dokumenty odniesienia” zamiast 
„podstawy prawne”. Jako „dokumenty odniesienia” przywołano cztery (całe) dokumen-
ty, którymi w tym przypadku były: rozporządzenie, wytyczne, zarządzenie oraz reko-
mendacje1050.

 1043 Zarządzenie nr 101/2020 Wojewody Łódzkiego z dnia 15 lipca 2020 r. w sprawie nadania statutu 
Wojewódzkiej Stacji Sanitarno-Epidemiologicznej w Łodzi, https://lodzkie.eu/page/123,zarzadzenia-woje-
wody.html?date=2020-07-00 [dostęp: 27.06.2021].
 1044 Zarządzenie nr 160/12 Wojewody Śląskiego w sprawie organizacji i działania systemu wczesnego 
ostrzegania w województwie śląskim, http://www.katowice.uw.gov.pl/wdzbizk/zarzadzenie_swo.html [do-
stęp: 18.06.2021].
 1045 Zarządzenie nr 295/2015 Wojewody Łódzkiego z dnia 2 grudnia 2015 r. w sprawie powołania Ko-
misji do oceny wniosków w sprawie realizacji zadań Programu integracji społeczności w Polsce na lata 
2014-2020, które będą realizowane w 2016 r. w województwie łódzkim, http://www.lodzkie.eu/data/orders/
zarzadzenie_295-2015.pdf [dostęp: 18.06.2021].
 1046 Zarządzenie nr 163/2015 Wojewody Łódzkiego z dnia 20 lipca 2015 r. w sprawie przyjęcia i wdro-
żenia Systemu Zarządzania Bezpieczeństwem Informacji, http://www.lodzkie.eu/data/orders/merged_ 
document_4.pdf [dostęp: 18.06.2021].
 1047 Zarządzenie nr 435/2014 Wojewody Łódzkiego z dnia 31 grudnia 2014 r. w sprawie przygotowania 
systemu kierowania bezpieczeństwem narodowym w województwie łódzkim, http://www.lodzkie.eu/data/
orders/zarzadzenie_435-2014.pdf [dostęp: 18.06.2021].
 1048 Zarządzenie nr 12/28 z dnia 24 stycznia 2018 r. w sprawie powołania Wojewódzkiej Rady Komba-
tanckiej, https://www.lodzkie.eu/data/orders/zarzadzenie_12-2018.pdf [dostęp: 27.06.2021].
 1049 Zob. http://www.lodzkie.eu/data/other/wytyczne_obronne_zdrowie_2014.pdf [dostęp: 18.06.2021].
 1050 Chodzi o rekomendacje Dyrektora Departamentu Spraw Obronnych, Zarządzania Kryzysowego, 
Ratownictwa Medycznego i Ochrony Informacji Niejawnych Ministerstwa Zdrowia ze stycznia 2014 r. do-
tyczące zasad przygotowań ochrony zdrowia do działań w roku 2014 w przypadku wystąpienia sytuacji 
kryzysowych, stanów nadzwyczajnych, zagrożenia bezpieczeństwa państwa i w czasie wojny.

https://lodzkie.eu/page/123,zarzadzenia-wojewody.html?date=2020-07-00
https://lodzkie.eu/page/123,zarzadzenia-wojewody.html?date=2020-07-00
http://www.katowice.uw.gov.pl/wdzbizk/zarzadzenie_swo.html
http://www.lodzkie.eu/data/orders/zarzadzenie_295-2015.pdf
http://www.lodzkie.eu/data/orders/zarzadzenie_295-2015.pdf
http://www.lodzkie.eu/data/orders/merged_document_4.pdf
http://www.lodzkie.eu/data/orders/merged_document_4.pdf
http://www.lodzkie.eu/data/orders/zarzadzenie_435-2014.pdf
http://www.lodzkie.eu/data/orders/zarzadzenie_435-2014.pdf
https://www.lodzkie.eu/data/orders/zarzadzenie_12-2018.pdf
http://www.lodzkie.eu/data/other/wytyczne_obronne_zdrowie_2014.pdf
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Drugim przykładem są wytyczne Wojewody Łódzkiego z dnia 21 stycznia 2014 r. 
do działalności w zakresie pozamilitarnych przygotowań obronnych w województwie 
łódzkim w 2014 r. W dokumencie zamieszczono następujące elementy konstrukcyjne: 
wstęp, akty prawne i dokumenty (wymieniono 17 różnych aktów prawnych i dokumen-
tów), sprawozdanie i ocenę pozamilitarnych przygotowań województwa łódzkiego w 2013 r. 
w zakresie przedsięwzięć realizowanych przez Wojewodę Łódzkiego. Brakowało więc 
jednostek redakcyjnych typowych dla aktu prawa wewnętrznego. Poza tym w dokumen-
cie określono m.in. zadania realizowane przez podmioty lecznicze, przedsiębiorców, na 
których nałożono obowiązek obronny, będących podmiotami spoza struktury admini-
stracyjnej, które nie powinny być wskazywane jako adresaci aktu o innej mocy niż po-
wszechnie obowiązująca.

Przechodząc do terenowych organów administracji rządowej, należy wskazać na 
Świętokrzyskiego Wojewódzkiego Lekarza Weterynarii, który w badanym okresie opu-
blikował ok. 130 zarządzeń1051. Pomimo prowadzonej numeracji nietrudno zauważyć 
pewne luki wynikające z pominięcia następujących zarządzeń: nr 15/2012, nr 15/2013, 
nr 4/2014, nr 13/2014, nr 7/2015 i nr 8/2015. Lubuski Wojewódzki Inspektor Ochrony 
Roślin i Nasiennictwa w Gorzowie Wielkopolskim opublikował 141 zarządzeń. W okre-
sie 2012-2015 prawie 90% stanowiły zarządzenia nowe, a pozostałe dotyczyły aktów już 
istniejących. Badaniu poddano także 174 zarządzenia opublikowane przez Podlaskiego 
Wojewódzkiego Inspektora Ochrony Środowiska w latach 2012-2015 i 60 zarządzeń 
opublikowanych w okresie od 1 stycznia 2016 r. do 10 października 2019 r. Z zaprezen-
towanych wyżej danych wynika, iż działalność w zakresie prawotwórstwa wewnętrzne-
go dotyczyła wydawania zarządzeń. Akty takie jak instrukcje organów terenowych nie 
były wydawane w ramach oddzielnego aktu prawnego, ale stanowiły często część za-
rządzenia1052.

Adresatami zarządzeń byli pracownicy i jednostki organizacyjne podporządko-
wane organom wydającym akt. Kompetencja do ich wydawania wynikała z przepisów 
materialnych określających kompetencję do kierowania podporządkowaną organowi 
jednostką. Zgodnie z art. 82 ust. 2 pkt 2 w zw. z art. 88 ust. 3 z dnia 18 grudnia 2003 r. 
ustawy o ochronie roślin1053 wojewódzki inspektor wykonuje swoje zadania przy 

 1051 Zarządzenia z 2019 r. nie były dostępne, https://wiw.kielce.pl/archiwumbip/2019,77.html [dostęp: 
22.06.2021].
 1052 Na przykład zarządzenie nr 16/2014 Świętokrzyskiego Wojewódzkiego Lekarza Weterynarii 
w Kielcach z dnia 1 października 2014 r. w sprawie ustalenia Instrukcji pracy na głównym stanowisku kie-
rowania Świętokrzyskiego Wojewódzkiego Lekarza Weterynarii w Kielcach w swojej stałej siedzibie oraz 
planu technicznego przystosowania oraz przemieszczenia Wojewódzkiego Inspektoratu Weterynarii w Kiel-
cach na zapasowe stanowisko kierowania w warunkach wewnętrznego lub zewnętrznego zagrożenia bezpie-
czeństwa państwa i w czasie wojny, http://bip.wiw.kielce.com.pl/bip_admin/zdjecia_art/1535/Zarz%C4% 
85dzenie%20nr%2016.pdf [dostęp: 20.06.2021].
 1053 T.j. Dz. U. z 2019 r. poz. 972 ze zm.

https://wiw.kielce.pl/archiwumbip/2019,77.html
http://bip.wiw.kielce.com.pl/bip_admin/zdjecia_art/1535/Zarz%C4%85dzenie%20nr%2016.pdf
http://bip.wiw.kielce.com.pl/bip_admin/zdjecia_art/1535/Zarz%C4%85dzenie%20nr%2016.pdf
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pomocy wojewódzkiego inspektoratu ochrony roślin i nasiennictwa. Jest on także kie-
rownikiem inspekcji. Wojewódzki inspektor należy do administracji zespolonej i dlate-
go jest powoływany i odwoływany przez wojewodę za zgodą Głównego Inspektora 
Ochrony Roślin1054. Zależność służbowa Wojewódzkiego Inspektora dotyczy relacji łą-
czących ten organ z Głównym Inspektorem, który na mocy art. 84 ust. 1 i 2 koordynuje 
i kontroluje pracę wojewódzkich inspektorów i może wydawać im wytyczne i polecenia. 
Podobne wnioski wynikają z analizy sytuacji ustrojowej Wojewódzkiego Inspektora 
Ochrony Środowiska, który w świetle art. 5 ust. 1 ustawy z dnia 20 lipca 1991 r. o In-
spekcji Ochrony Środowiska1055 kieruje działalnością Inspekcji Ochrony Środowiska na 
obszarze województwa. Wojewódzki inspektor należy do organów administracji rządo-
wej zespolonej, o czym mowa w art. 3 pkt 2 tej ustawy. Zależność osobowa ma jednak 
ograniczony zakres, gdyż według art. 5 ust. 2 ustawy inspektora powołuje wojewoda za 
zgodą Głównego Inspektora Ochrony Środowiska. Ponadto wojewódzki inspektor jest 
zależny służbowo od Głównego Inspektora, który zgodnie z regulacją art. 4a ust. 1 
pkt 3 tej ustawy może wydawać wojewódzkim inspektorom polecenia dotyczące podję-
cia określonych czynności oraz żądać informacji o stanie środowiska i jego ochronie, 
a także o zakresie i wynikach działania.

Z kolei pozycja ustrojowa wojewódzkiego inspektora weterynarii wynika z art. 14 
ust. 1 pkt 1 i 2 ustawy o Inspekcji Weterynaryjnej, zgodnie z którymi ustala on kierun-
ki działania tej inspekcji i może wydawać polecenia powiatowym lekarzom weterynarii 
w kwestiach dotyczących podjęcia określonych czynności oraz żądania od nich infor-
macji z zakresu ich działania. Nie sposób pominąć przynależności tego organu do woje-
wódzkiej administracji zespolonej, co potwierdza treść art. 5 ust. 1 pkt 2 tej ustawy. 
Wojewódzki lekarz podlega także bezpośrednio Głównemu Lekarzowi Weterynarii 
w zakresie zapewnienia bezpieczeństwa sanitarno-epizootycznego, o czym mowa w art. 8 
ust. 1 ustawy o Inspekcji Weterynaryjnej.

Przedmiot normowania analizowanych aktów stanowiły najczęściej sprawy doty-
czące zasad i procedur obowiązujących w jednostce1056 i powoływania komisji1057 czy 
zespołu1058. W prowadzonych badaniach wykryto także naruszenia w zakresie techniki 

 1054 Zob. art. 88 ust. 1 ustawy o ochronie roślin.
 1055 T.j. Dz. U. z 2021 r. poz. 1070.
 1056 Zarządzenie nr 9/2012 Świętokrzyskiego Wojewódzkiego Lekarza Weterynarii w Kielcach z dnia 
15 marca 2012 r. w sprawie zasad i procedur przyznawania świadczeń pracownikom Wojewódzkiego In-
spektoratu Weterynarii w Kielcach podnoszącym kwalifikacje zawodowe, http://bip.wiw.kielce.com.pl/
bip_admin/zdjecia_art/1001/zarz_wiw_9_12.pdf [dostęp: 20.06.2021].
 1057 Zarządzenie nr 5/2012 Świętokrzyskiego Wojewódzkiego Lekarza Weterynarii w Kielcach z dnia 
12 stycznia 2012 r. w sprawie powołania Komisji Rekrutacyjnej, http://bip.wiw.kielce.com.pl/bip_admin/
zdjecia_art/923/zarz_wiw_5_12.pdf [dostęp: 20.06.2021].
 1058 Zarządzenie Lubuskiego Wojewódzkiego Inspektora Ochrony Roślin i Nasiennictwa w Gorzowie 
Wielkopolskim z dnia 5 października 2020 r. Wojewódzkiego Inspektora Ochrony Roślin w sprawie 

http://bip.wiw.kielce.com.pl/bip_admin/zdjecia_art/1001/zarz_wiw_9_12.pdf
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prawodawczej, przejawiające się brakiem jednostek redakcyjnych odpowiadających 
aktowi wewnętrznemu, w tym przede wszystkim paragrafów1059. Niejednokrotnie oma-
wiane akty nie miały charakteru abstrakcyjno-konkretnego ze względu na to, że doty-
czyły skonkretyzowanego okresu lub podjęcia jednorazowej czynności1060, co powodo-
wało uleganie konsumpcji wskutek jednokrotnego zastosowania.

Analiza uwypukliła brak normatywnego charakteru większości zarządzeń. Takie 
spostrzeżenie dotyczyło powoływania komisji, gdzie nierzadko jedyną regulowaną kwestię 
stanowiło określenie składu osobowego komisji, co potwierdza zarządzenie nr 5 Lubuskie-
go Wojewódzkiego Inspektora Ochrony Roślin i Nasiennictwa w Gorzowie Wielkopolskim 
z dnia 29 lutego 2012 r. w sprawie ustalenia składu komisji egzaminacyjnej na egzamin 
kończący służbę przygotowawczą w Wojewódzkim Inspektoracie Ochrony Roślin i Nasien-
nictwa w Gorzowie Wielkopolskim1061. Elementy takie jak imienne określenie składu ko-
misji czy powołanie komisji na ściśle określony czas mają charakter indywidualno-konkret-
ny i nie powinny być ujmowane w aktach prawa wewnętrznego. Podobne uwagi dotyczą 
także zarządzenia nr 44/15 Podlaskiego Wojewódzkiego Inspektora Ochrony Środowiska 
z dnia 11 grudnia 2015 r. w sprawie przeprowadzenia kontroli wewnętrznej w Wojewódzkim 
Inspektoracie Ochrony Środowiska w Białymstoku1062. Zarządzenie dotyczyło przeprowa-
dzenia kontroli wewnętrznej w Wydziale Inspekcji oraz w Delegaturach w Łomży i Suwał-
kach Wojewódzkiego Inspektoratu Ochrony Środowiska w Białymstoku w zakresie spraw-
dzenia prawidłowości ewidencjonowania i rozliczania mandatów karnych oraz sposób 
wykonywania nadzoru nad tymi czynnościami za okres od 8 stycznia 2015 r. Kontrola 
miała być przeprowadzona w dniu 2 stycznia 2016 r. W § 3 tego zarządzenia wskazano 
imienne osoby przeprowadzające kontrolę. Jak można zauważyć, wspomniane zarządzenie 
nie dotyczyło czynności powtarzalnych, a czynności jednorazowej, ulegającej konsumpcji 
wskutek jednokrotnego zastosowania. Z tego powodu nie może ono stanowić aktu prawa 
wewnętrznego w rozumieniu art. 93 Konstytucji RP. Pewne niejasności zawiera także za-
rządzenie nr 12/2013 Świętokrzyskiego Wojewódzkiego Lekarza Weterynarii w Kielcach 

przeprowadzenia naboru na czas zastępstwa nieobecnego członka korpusu służby cywilnej: inspektor ds. 
nasiennictwa w Oddziale Wojewódzkiego Inspektoratu Ochrony Roślin i Nasiennictwa w Żaganiu, http://
piorin.gov.pl/ls-pi/ls-zarzadzenia/ [dostęp: 22.06.2021]; zarządzenie nr 22/2016 Świętokrzyskiego Woje-
wódzkiego Lekarza Weterynarii w Kielcach z dnia 28.12.2016 r. w sprawie powołania Zespołu do spraw 
przygotowania Systemu Zarządzania Bezpieczeństwem Informacji w Wojewódzkim Inspektoracie Wetery-
narii w Kielcach [dostęp: 22.06.2021].
 1059 Zarządzenie nr 18/2014 z dnia 1 grudnia 2014 r. Świętokrzyskiego Wojewódzkiego Lekarza Wete-
rynarii w Kielcach w sprawie przeprowadzenia inwentaryzacji w 2014 r., http://bip.wiw.kielce.com.pl/bip_
admin/zdjecia_art/1551/Zarz%C4%85dzenie%20nr%2018-2014.pdf [dostęp: 20.06.2021].
 1060 Zarządzenie nr 9/2013 Świętokrzyskiego Wojewódzkiego Lekarza Weterynarii w Kielcach z dnia 
5 lutego 2013 r. w sprawie powołania Komisji, http://bip.wiw.kielce.com.pl/bip_admin/zdjecia_art/1208/
zarzadzenie%209_2013.pdf [dostęp: 20.06.2021].
 1061 Zob. http://piorin.gov.pl/ls-pi/ls-zarzadzenia/ [dostęp: 20.06.2021].
 1062 Zob. http://wios.pbip.pl/index.php?event=informacja&id=2752 [dostęp: 20.06.2021].

http://piorin.gov.pl/ls-pi/ls-zarzadzenia/
http://piorin.gov.pl/ls-pi/ls-zarzadzenia/
http://bip.wiw.kielce.com.pl/bip_admin/zdjecia_art/1551/Zarz%C4%85dzenie%20nr%2018-2014.pdf
http://bip.wiw.kielce.com.pl/bip_admin/zdjecia_art/1551/Zarz%C4%85dzenie%20nr%2018-2014.pdf
http://bip.wiw.kielce.com.pl/bip_admin/zdjecia_art/1208/zarzadzenie%209_2013.pdf
http://bip.wiw.kielce.com.pl/bip_admin/zdjecia_art/1208/zarzadzenie%209_2013.pdf
http://piorin.gov.pl/ls-pi/ls-zarzadzenia/
http://wios.pbip.pl/index.php?event=informacja&id=2752


216

Akty prawa wewnętrznego organów administracji publicznej

z dnia 9 kwietnia 2013 r. w sprawie ustalenia instrukcji organizacji, uruchamiania i funk-
cjonowania stałego dyżuru w Wojewódzkim Inspektoracie Weterynarii w Kielcach w stanach 
gotowości obronnej państwa. W akcie tym w lewym górnym rogu zawarto określenie 
„Zatwierdzam”, które może świadczyć o braku nowości normatywnej1063.

Niektóre z wydawanych zarządzeń mogły wywierać wpływ na sytuację prawną 
jednostki, co dotyczy szczególnie aktów dotyczących obiegu dokumentów czy określa-
nia wyboru systemu zarządzania dokumentacją. W sytuacji wyboru tradycyjnego sys-
temu zarządzania, jak w przypadku Wojewódzkiego Inspektoratu Ochrony Roślin i Na-
siennictwa1064, jednostka nie będzie mogła wnieść pisma w formie elektronicznej, a będzie 
zobowiązana do wysłania dokumentu za pośrednictwem operatora pocztowego.

Podstawę prawną wydawanego aktu prawa wewnętrznego stanowiły przepisy: czterech 
ustaw, dwóch rozporządzeń oraz regulaminu organizacyjnego1065, trzech ustaw i trzech roz-
porządzeń1066, dwóch ustaw i sześciu rozporządzeń1067, dwóch ustaw i trzech rozporządzeń1068, 
dwóch ustaw i regulaminu organizacyjnego1069, jednej ustawy i trzech rozporządzeń1070, 

 1063 Zob. http://bip.wiw.kielce.com.pl/bip_admin/zdjecia_art/1202/Zarz%C4%85dzenie%20nr%2012.
pdf [dostęp: 20.06.2021].
 1064 Na przykład zarządzenie nr 13 Wojewódzkiego Inspektora Ochrony Roślin i Nasiennictwa w Go-
rzowie Wielkopolskim z dnia 16 września 2013 r. w sprawie wyboru systemu tradycyjnego zarządzania 
dokumentacją jako podstawowego systemu kancelaryjnego w Wojewódzkim Inspektoracie Ochrony Roślin 
i Nasiennictwa w Gorzowie Wielkopolskim, http://piorin.gov.pl/ls-pi/ls-zarzadzenia/ [dostęp: 20.06.2021].
 1065 Zarządzenie nr 8 Wojewódzkiego Inspektora Ochrony Roślin i Nasiennictwa w Gorzowie Wielko-
polskim z dnia 18 czerwca 2012 r. w sprawie powołania Komisji do oszacowania gruntów będących w za-
rządzie lub wieczystym użytkowaniu w Wojewódzkim Inspektoracie Ochrony Roślin i Nasiennictwa w Go-
rzowie Wielkopolskim, http://piorin.gov.pl/ls-pi/ls-zarzadzenia/ [dostęp: 20.06.2021].
 1066 Zarządzenie nr 3/2015 z dnia 30 stycznia 2015 r. Świętokrzyskiego Wojewódzkiego Lekarza Wetery-
narii w Kielcach w sprawie dokumentacji i przyjętych zasad rachunkowości w Wojewódzkim Inspektoracie 
Weterynarii, http://bip.wiw.kielce.com.pl/bip_admin/zdjecia_art/1596/zarz_3_15.pdf [dostęp: 20.06.2021].
 1067 Zarządzenie nr 10/2012 Wojewódzkiego Inspektora Ochrony Roślin i Nasiennictwa w Gorzowie 
Wielkopolskim z dnia 4 września 2012 r. w sprawie wprowadzenia zasad (polityki) rachunkowości w Wo-
jewódzkim Inspektoracie Ochrony Roślin i Nasiennictwa w Gorzowie Wielkopolskim, http://piorin.gov.pl/
ls-pi/ls-zarzadzenia [dostęp: 20.06.2021].
 1068 Zarządzenie nr 7/2014 z dnia 31 stycznia 2014 r. Świętokrzyskiego Wojewódzkiego Lekarza Wete-
rynarii w Kielcach w sprawie dokumentacji i przyjętych zasad rachunkowości w Wojewódzkim Inspektora-
cie Weterynarii w Kielcach, http://bip.wiw.kielce.com.pl/bip_admin/zdjecia_art/1533/zarz_7_14.pdf [do-
stęp: 20.06.2021].
 1069 Zarządzenie nr 3/2020 Świętokrzyskiego Wojewódzkiego Lekarza Weterynarii w Kielcach z dnia 
9 stycznia 2020 roku w sprawie ustalenia na 2020 rok procedury opisywania faktur za zakup towarów i usług 
niezbędnych do badań laboratoryjnych wykonywanych w Zakładzie Higieny Weterynaryjnej Wojewódzkie-
go Inspektoratu Weterynarii w Kielcach, https://wiw.kielce.pl/archiwumbip/bip_admin/zdjecia_art/2096/Zarz 
%C4%85dzenie%203%20z%202020%20-%20opis%20faktur%20ZHW.pdf [dostęp: 22.06.2021].
 1070 Zarządzenie nr 1/2014 z dnia 13 stycznia 2014 r. Świętokrzyskiego Wojewódzkiego Lekarza Wete-
rynarii w Kielcach w sprawie wprowadzenia procedury ustalającej zasady, tryb planowania i wykonywania 
planu finansowego w Wojewódzkim Inspektoracie Weterynarii w Kielcach, http://bip.wiw.kielce.com.pl/
bip_admin/zdjecia_art/1442/zarz_1_14.pdf [dostęp: 20.06.2021].
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ustawy, rozporządzenia i statutu1071, dwóch rozporządzeń1072, rozporządzenia i dwóch zarzą-
dzeń1073, rozporządzenia i instrukcji1074, rozporządzenia1075.

Dodatkowo identyfikację podstawy prawnej utrudnia podawanie przepisów całych 
aktów prawnych, a nie poszczególnych ustaw. Dobitnym tego przykładem jest wskazane 
już wyżej zarządzenie nr 3/2015 z dnia 30 stycznia 2015 r. Świętokrzyskiego Wojewódz-
kiego Lekarza Weterynarii w Kielcach w sprawie dokumentacji i przyjętych zasad ra-
chunkowości w Wojewódzkim Inspektoracie Weterynarii, w którym nie dość, że powo-
łano skomplikowaną podstawę prawną w postaci trzech ustaw i trzech rozporządzeń, to 
jeszcze w przypadku ustawy i trzech rozporządzeń wskazano na całe akty prawne, a nie 
poszczególne przepisy.

Akty prawa wewnętrznego stanowione przez wspomniane wyżej organy były 
wielokrotnie wydawane bez podstawy prawnej1076 lub na podstawie innych aktów prawa 

 1071 Zarządzenie nr 18 Lubuskiego Wojewódzkiego Inspektora Ochrony Roślin i Nasiennictwa w Go-
rzowie Wielkopolskim z dnia 3 grudnia 2015 r. zmieniające zarządzenie w sprawie ustalenia regulaminu 
organizacyjnego Wojewódzkiego Inspektoratu Ochrony Roślin i Nasiennictwa w Gorzowie Wielkopolskim, 
http://piorin.gov.pl/ls-pi/ls-zarzadzenia/ [dostęp: 20.06.2021].
 1072 Zarządzenie nr 5/2014 z dnia 31 stycznia 2014 r. Świętokrzyskiego Wojewódzkiego Lekarza Wete-
rynarii w Kielcach w sprawie zasad dokumentowania i rozliczania kosztów podróży służbowej przez pra-
cowników Wojewódzkiego Inspektoratu Weterynarii w Kielcach, http://bip.wiw.kielce.com.pl/bip_admin/
zdjecia_art/1471/zarz_5_2014.pdf [dostęp: 20.06.2021].
 1073 Zarządzenie nr 1/2015 Świętokrzyskiego Wojewódzkiego Lekarza Weterynarii z dnia 12 stycznia 
2015 r. w sprawie nieodpłatnego przekazania składnika majątku ruchomego – samochodu ciężarowego mar-
ki Renault Kangoo wpisanego do ewidencji środków trwałych pod numerem WIW Nr 1/I/07/57/1, http://bip.
wiw.kielce.com.pl/Artykul-Zarzadzenie-Nr-12015-Swietokrzyskiego-Wojewodzkiego-Lekarza-Weterynarii-
w-Kielcach-z-dnia-12-stycznia-2015r-w-sprawie-nieodplatnego-przekazania-skladnika-majatku-
ruchomego---samochodu-ciezarowego-mark,1561,1560.html [dostęp: 20.06.2021].
 1074 Zarządzenie nr 17/2013 Świętokrzyskiego Wojewódzkiego Lekarza Weterynarii z dnia 9 lipca 
2013 r. dotyczące powołania zespołu do spraw wdrożenia Elektronicznego Systemu Obiegu Dokumentów 
w Wojewódzkim Inspektoracie Weterynarii w Kielcach, http://bip.wiw.kielce.com.pl/bip_admin/zdjecia_
art/1372/zarz_wiw_17_13.pdf [dostęp: 20.06.2021].
 1075 Zarządzenie nr 5/2013 Świętokrzyskiego Wojewódzkiego Lekarza Weterynarii w Kielcach z dnia 
18 stycznia 2013 r. w sprawie funkcjonowania w Wojewódzkim Inspektoracie Weterynarii w Kielcach prze-
pisów w sprawie instrukcji kancelaryjnej i jednolitych rzeczowych wykazów akt, http://bip.wiw.kielce.com.
pl/Artykul-Zarzadzenie-nr-52013,1224,1183.html [dostęp: 2.04.2016]; zarządzenie nr 11/2020 Świętokrzy-
skiego Wojewódzkiego Lekarza Weterynarii w Kielcach z dnia 16 kwietnia 2020 roku w sprawie obowiązku 
stosowania maseczek, https://wiw.kielce.pl/archiwumbip/2020,80.html [dostęp: 22.06.2021].
 1076 Zarządzenie nr 4/2013 Świętokrzyskiego Wojewódzkiego Lekarza Weterynarii w Kielcach z dnia 
1 stycznia 2013 r. zmieniające zarządzenie nr 20/2010 z dnia 26 listopada 2010 r. w sprawie wdrożenia 
Systemu Przeciwdziałania Zagrożeniom Korupcyjnym, http://bip.wiw.kielce.com.pl/bip_admin/zdjecia_
art/1129/Zarz%C4%85dzenie%20nr%204%202013.pdf; [dostęp: 22.06.2021]; zarządzenie nr 3/2013 z dnia 
5 listopada 2013 r. Państwowego Powiatowego Inspektora Sanitarnego w Kwidzynie w sprawie uczestnic-
twa Zespołu Zarządzania Kryzysowego Powiatowej Stacji Sanitarno-Epidemiologicznej w Kwidzynie 
w Wojewódzkim Treningu Systemu Wykrywania i Alarmowania (SWA) w dniu 5 listopada 2013 r., http://
www.pssekwidzyn.pl/pdf/3_2013.pdf [dostęp: 20.06.2021].
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wewnętrznego, tj. zarządzeń1077czy regulaminu organizacyjnego1078. Nie sposób pominąć 
przykładów wydawania aktów wewnętrznych na podstawie całych rozdziałów ustawy1079 
oraz normy, która w świetle zasad konstytucyjnych w ogóle nie powinna stanowić upo-
ważnienia do jego wydania1080.

W odniesieniu do powyższych analiz szczególną uwagę zwraca praktyka stanowienia 
zarządzeń upowszechniona przez Podlaskiego Wojewódzkiego Inspektora Ochrony Środo-
wiska w Białymstoku. Z dokonanych obliczeń wynika, że spośród ok. 174 aktów wydanych 
przykładowo w latach 2012-2015 tylko 21 zawierało właściwą podstawę ustawową. Jedno 
zarządzenie było wydane na podstawie przepisów ustawy i zarządzenia, 6 na podstawie 
rozporządzenia, a 24 na podstawie aktów prawa wewnętrznego. Pozostałe akty nie zawie-
rały żadnej podstawy prawnej. Przykładowo w zakresie aktów wydanych przez Świętokrzy-
skiego Wojewódzkiego Lekarza Weterynarii w Kielcach w 2016 r. tylko 4 akty miały wła-
ściwą podstawę prawną, 3 zostały wydane na mocy ustawy i rozporządzenia, 2 na podstawie 
rozporządzenia, 1 na mocy ustawy i zarządzenia, a dla 7 aktów za podstawę prawną przy-
jęto akt wewnętrzny. Pozostałe akty nie miały w ogóle podstawy prawnej.

Na tym tle nie sposób pominąć licznych niedokładności w zakresie podania pod-
stawy prawnej. Warto tutaj posłużyć się kilkoma konkretnymi przykładami. W części 
zarządzeń brakowało wskazania konkretnych przepisów prawnych, np. „W celu realiza-
cji obowiązku zinwentaryzowania aktywów i pasywów jednostki określonego w ustawie 

 1077 Zarządzenie nr 1/2012 z dnia 2 stycznia 2012 r. Świętokrzyskiego Wojewódzkiego Lekarza Wetery-
narii w Kielcach w sprawie upoważnienia do dokonywania przeniesień w planach finansowych objętych 
budżetem Wojewody Świętokrzyskiego, http://bip.wiw.kielce.com.pl/bip_admin/zdjecia_art/919/zarz_
wiw_1_12.pdf, [dostęp: 22.06.2021]; zarządzenie nr 3/2014 z dnia 28 stycznia 2014 r. Świętokrzyskiego 
Wojewódzkiego Lekarza Weterynarii w Kielcach dotyczące przeniesień wydatków w planach finansowych 
objętych budżetem Wojewody Świętokrzyskiego do dokonywania przeniesień wydatków w planach finan-
sowych, http://bip.wiw.kielce.com.pl/bip_admin/zdjecia_art/1433/zarzadzenie%203-2014%20%C5%9AW 
LW.pdf [dostęp: 20.06.2021].
 1078 Zarządzenie nr 22/2018 Świętokrzyskiego Wojewódzkiego Lekarza Weterynarii w Kielcach z dnia 
31 grudnia 2018 roku w sprawie dofinansowania kosztów zakupu okularów korygujących wzrok pracowni-
kom zatrudnionym na stanowiskach wyposażonych w monitory, https://wiw.kielce.pl/archiwumbip/bip_ 
admin/zdjecia_art/1994/Zarzadzenie_22_2018.pdf [dostęp: 22.06.2021]; zarządzenie nr 17 Lubuskiego 
Wojewódzkiego Inspektora Ochrony Roślin i Nasiennictwa w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 10 grudnia 
2013 r. w sprawie wdrażania systemu zarządzania jakością zgodnie z normą PN-EN ISO/IEC 17025:2005 
w Laboratorium Wojewódzkiego Inspektoratu Ochrony Roślin i Nasiennictwa w Gorzowie Wielkopolskim, 
http://piorin.gov.pl/ls-pi/ls-zarzadzenia [dostęp: 20.06.2021].
 1079 Zarządzenie nr 18/2014 z dnia 1 grudnia 2014 r. Świętokrzyskiego Wojewódzkiego Lekarza Wete-
rynarii w Kielcach w sprawie przeprowadzenia inwentaryzacji w 2014 roku, http://bip.wiw.kielce.com.pl/
bip_admin/zdjecia_art/1551/Zarz%C4%85dzenie%20nr%2018-2014.pdf [dostęp: 20.06.2021].
 1080 Przywołana norma brzmiała następująco: „na podstawie wymagań normy PN-EN ISO/IEC 
17025:2005 «Ogólne wymagania dotyczące kompetencji laboratoriów badawczych i wzorcujących», Księgi 
Jakości, wydanie 5 z dnia 29.03.2010 r. oraz Procedury Ogólnej PO-10 «Przegląd zarządzania» edycja 04 
z dnia 29.03.2010”, zob. zarządzenie nr 3/2013 Świętokrzyskiego Wojewódzkiego Lekarza Weterynarii 
w Kielcach z dnia 4 stycznia 2013 r. w sprawie ustalenia mierzalnych celów na rok 2013 w Zakładzie Hi-
gieny Weterynaryjnej, http://bip.wiw.kielce.com.pl/bip_admin/zdjecia_art/1155/Zarz%C4%85dzenie%20
nr%203_2013.pdf [dostęp: 20.06.2021].
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o rachunkowości z dnia 29.09.1994 r. (Dz. U. z 2009 r. Nr 152, poz. 1223 z późn. zm.), 
w oparciu o wytyczne zawarte w Instrukcji Inwentaryzacyjnej wydanej Zarządzeniem 
nr 1/2011 z dnia 2 stycznia 2011 r. poz. 4 Świętokrzyskiego Wojewódzkiego Lekarza 
Weterynarii w Kielcach […]”1081. W niektórych nie podano nazwy ustawy stanowiącej 
podstawę prawną wydanego aktu, np. „Na podstawie Dz. U. Nr 148 poz. 973 z dnia 
1 grudnia 1998 r. wraz z załącznikami do rozporządzenia Ministra Pracy i Polityki So-
cjalnej”. W innym zarządzeniu podstawę prawną stanowił cały rozdział ustawy: „Na 
podstawie rozdziału 3 ustawy z dnia 29 września 1994 r. […]”1082. Nie sposób pominąć 
także tego zapisu: „Na podstawie § 31 ust. 3 pkt 1 i § 34 ust. 1 pkt 8 Regulaminu Woje-
wódzkiego Inspektoratu Ochrony Roślin i Nasiennictwa w Gorzowie Wielkopolskim 
oraz cywilnej	[wyróżnienie – J.M.] pkt II.1 pkt IV, pkt V.1, pkt VI załącznika nr 3 do 
Zarządzenia Szefa Służby Cywilnej z dnia 30 maja 2012 r. w sprawie standardów zarzą-
dzania zasobami ludzkimi w służbie (Dz. U z 2008 r. nr 227, poz. 1505 ze zmianami)
w związku art. 15 ust. 9 z dnia 21 listopada 2008 […]”1083.

Często akty prawa wewnętrznego organów były wydawane na podstawie normy 
kompetencyjnej1084. Powoływane przepisy są na tyle ogólne, że faktycznie pomimo po-
dania przepisu ustawy podstawą wydania aktu jest przepis wewnętrzny. Niejednokrotnie 
podstawą prawną były całe akty prawne, np. ustawa, rozporządzenie, regulamin orga-
nizacyjny oraz zarządzenie1085. Poza tym wydawanie aktów na podstawie kilku przepisów 
znacznie utrudnia odczytanie normy kompetencyjnej i niekiedy utwierdza w przekona-
niu, że opisywane organy wydawały akty bez stosownego upoważnienia.

Niektóre akty zawierały normy indywidualne w postaci przykładowo imion i na-
zwisk członków zespołu powołanych do rozpoznania konkretnej sprawy1086.

 1081 Zarządzenie nr 20/2012 z dnia 28 listopada 2012 r. Świętokrzyskiego Wojewódzkiego Lekarza We-
terynarii w Kielcach w sprawie przeprowadzenia inwentaryzacji w 2012 r., http://bip.wiw.kielce.com.pl/
bip_admin/zdjecia_art/1114/2012%20ZARZ%C4%84DZENIE%20Nr%2020.pdf [dostęp: 20.06.2021].
 1082 Zarządzenie nr 18/2014 z dnia 1 grudnia 2014 r. Świętokrzyskiego Wojewódzkiego Lekarza Wete-
rynarii w Kielcach w sprawie przeprowadzenia Inwentaryzacji w 2014 r., http://bip.wiw.kielce.com.pl/bip_
admin/zdjecia_art/1551/Zarz%C4%85dzenie%20nr%2018-2014.pdf [dostęp: 20.06.2021].
 1083 Zarządzenie nr 11 Wojewódzkiego Inspektora Ochrony Roślin i Nasiennictwa w Gorzowie Wielko-
polskim z dnia 30 listopada 2012 r. w sprawie wprowadzenia „Księgi Standardów” dla członków korpusu 
służby cywilnej o Wojewódzkim Inspektoracie Ochrony Roślin i Nasiennictwa w Gorzowie Wielkopolskim, 
http://piorin.gov.pl/ls-pi/ls-zarzadzenia/ [dostęp: 20.06.2021].
 1084 Na przykład art. 26 ust. 1 ustawy o służbie cywilnej, t.j. Dz. U. z 2017 r. poz. 1889 ze zm.
 1085 Zarządzenie nr 7/2016 Świętokrzyskiego Wojewódzkiego Lekarza Weterynarii w Kielcach z dnia 
1 marca 2016 r. w sprawie powołania Zespołu do spraw Biuletynu Informacji Publicznej Wojewódzkiego 
Inspektoratu Weterynarii w Kielcach oraz zadań tego zespołu w zakresie przygotowywania materiałów in-
formacyjnych do publikacji na stronie podmiotowej BIP WIW Kielce, stronie internetowej WIW Kielce 
oraz ZHW Kielce, https://wiw.kielce.pl/archiwumbip/bip_admin/zdjecia_art/1707/zarz_7_16.pdf. [dostęp: 
20.06.2021].
 1086 Zarządzenie Lubuskiego Wojewódzkiego Inspektora Ochrony Roślin i Nasiennictwa w Gorzowie 
Wielkopolskim z dnia 5 października 2020 r. Wojewódzkiego Inspektora Ochrony Roślin w sprawie przepro-
wadzenia naboru na czas zastępstwa nieobecnego członka korpusu służby cywilnej: inspektor ds. nasiennictwa 

http://bip.wiw.kielce.com.pl/bip_admin/zdjecia_art/1114/2012%20ZARZ%C4%84DZENIE%20Nr%2020.pdf
http://bip.wiw.kielce.com.pl/bip_admin/zdjecia_art/1114/2012%20ZARZ%C4%84DZENIE%20Nr%2020.pdf
http://bip.wiw.kielce.com.pl/bip_admin/zdjecia_art/1551/Zarz%C4%85dzenie%20nr%2018-2014.pdf
http://bip.wiw.kielce.com.pl/bip_admin/zdjecia_art/1551/Zarz%C4%85dzenie%20nr%2018-2014.pdf
http://piorin.gov.pl/ls-pi/ls-zarzadzenia/
https://wiw.kielce.pl/archiwumbip/bip_admin/zdjecia_art/1707/zarz_7_16.pdf
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Wejście w życie aktu prawa wewnętrznego wskazywano na dzień podpisania1087. 
Czasami pojawiały się inne zwroty, np. „1 stycznia 2013 r.”1088, „z dniem podpisania 
i zatwierdzenia”1089, „z dniem podpisania z mocą obowiązującą od dnia 1 stycznia 2014 
roku”1090.

Idąc dalej, należy wskazać na akty prawa wewnętrznego wydawane przez powia-
towych inspektorów nadzoru budowlanego. Na wstępie warto zaznaczyć, iż inspektorów 
tych powołuje starosta spośród przynajmniej trzech kandydatów wskazanych przez 
wojewódzkiego inspektora nadzoru budowlanego. Jeżeli starosta nie powoła powiatowe-
go inspektora w terminie 30 dni od dnia przedstawienia kandydatów, wojewódzki in-
spektor wskazuje kandydata na to stanowisko spośród innych osób. Następnie starosta 
powołuje tego kandydata na stanowisko powiatowego inspektora nadzoru budowlanego.

Materiał normatywny badanej grupy stanowiły akty wydane przez: Powiatowego 
Inspektora Nadzoru Budowlanego w Ciechanowie (13 zarządzeń)1091, Powiatowego In-
spektora Nadzoru Budowlanego w Żorach (53 zarządzenia)1092, Powiatowego Inspektora 
Nadzoru Budowlanego dla Miasta Poznania (38 zarządzeń w latach 2012-2015).

Wydane zarządzenia dotyczyły kwestii organizacyjnych, tj. zasad przeprowadza-
nia inwentaryzacji1093. Niejednokrotnie były one pozbawione charakteru normatywnego, 

w Oddziale Wojewódzkiego Inspektoratu Ochrony Roślin i Nasiennictwa w Żaganiu, http://piorin.gov.pl/ls-pi/
ls-zarzadzenia/ [dostęp: 22.06.2021].
 1087 Na przykład Zarządzenie Lubuskiego Wojewódzkiego Inspektora Ochrony Roślin i Nasiennictwa 
w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 1 grudnia 2020 r. w sprawie ustalenia dla pracowników Wojewódzkiego 
Inspektoratu Ochrony Roślin i Nasiennictwa w Gorzowie Wlkp. dodatkowego dnia wolnego od pracy, 
http://piorin.gov.pl/ls-pi/ls-zarzadzenia/ [dostęp: 22.06.2021]; zarządzenie nr 29/19 Podlaskiego Woje-
wódzkiego Inspektora Ochrony Środowiska z dnia 20 września 2019 r. w sprawie zasad przyjmowania 
i rozpatrywania skarg, wniosków i petycji w wojewódzkim Inspektoriacie Ochrony Środowiska w Białym-
stoku, http://www.wios.bialystok.pl/ [dostęp: 22.06.2021].
 1088 Zarządzenie nr 1/2013 z dnia 2 stycznia 2013 r. Świętokrzyskiego Wojewódzkiego Lekarza Wetery-
narii w Kielcach zmieniające zarządzenie nr 1/2011 z dnia 2 stycznia 2011 r. z późn. zm., tj. zarządzenie 
nr 19/2011 z dnia 1 grudnia 2011 r., zarządzenie nr 2/2012 z dnia 2 stycznia 2012 r. i zarządzenie nr 14/2012 
z dnia 2 lipca 2012 r. w sprawie dokumentacji i przyjętych zasad rachunkowości w Wojewódzkim Inspekto-
racie Weterynarii w Kielcach, http://bip.wiw.kielce.com.pl/Artykul-Zarzadzenie-nr-12013,1529,1358.html 
[dostęp: 20.06.2021].
 1089 Zarządzenie nr 12/2013 Świętokrzyskiego Wojewódzkiego Lekarza Weterynarii w Kielcach z dnia 
9 kwietnia 2013 r. w sprawie ustalenia Instrukcji organizacji, uruchamiania i funkcjonowania stałego dyżuru 
w Wojewódzkim Inspektoracie Weterynarii w Kielcach w stanach gotowości obronnej państwa, http://bip.wiw.
kielce.com.pl/bip_admin/zdjecia_art/1202/Zarz%C4%85dzenie%20nr%2012.pdf [dostęp: 20.06.2021].
 1090 Zarządzenie nr 1/2014 Świętokrzyskiego Wojewódzkiego Lekarza Weterynarii w Kielcach w spra-
wie ustalenia procedury ustalającej zasady, tryb planowania i wykonywania planu finansowego w Woje-
wódzkim Inspektoracie Weterynarii w Kielcach, http://bip.wiw.kielce.com.pl/bip_admin/zdjecia_art/1442/
zarz_1_14.pdf [dostęp: 20.06.2021].
 1091 http://www.pinbciechanow.bip-e.pl/inb/zarzadzenia-pinb [dostęp: 20.06.2021].
 1092 Brak zarządzeń z 2019 r., https://pinbzory.bip.net.pl/?c=98 [dostęp: 20.06 2021].
 1093 Zarządzanie nr 1/2012 Powiatowego Inspektora Nadzoru Budowlanego dla Miasta Poznania z dnia 
2 stycznia 2012 r. w sprawie organizacji inwentaryzacji w 2012 r., http://www.bip.pinb.poznan.pl/userfiles/
file/zarzadzenia/2012/zarz-01-2012.pdf [dostęp: 20.06.2021].

http://piorin.gov.pl/ls-pi/ls-zarzadzenia/
http://piorin.gov.pl/ls-pi/ls-zarzadzenia/
http://piorin.gov.pl/ls-pi/ls-zarzadzenia/
http://www.wios.bialystok.pl/
http://bip.wiw.kielce.com.pl/Artykul-Zarzadzenie-nr-12013,1529,1358.html
http://bip.wiw.kielce.com.pl/bip_admin/zdjecia_art/1202/Zarz%C4%85dzenie%20nr%2012.pdf
http://bip.wiw.kielce.com.pl/bip_admin/zdjecia_art/1202/Zarz%C4%85dzenie%20nr%2012.pdf
http://bip.wiw.kielce.com.pl/bip_admin/zdjecia_art/1442/zarz_1_14.pdf
http://bip.wiw.kielce.com.pl/bip_admin/zdjecia_art/1442/zarz_1_14.pdf
http://www.pinbciechanow.bip-e.pl/inb/zarzadzenia-pinb
https://pinbzory.bip.net.pl/?c=98
http://www.bip.pinb.poznan.pl/userfiles/file/zarzadzenia/2012/zarz-01-2012.pdf
http://www.bip.pinb.poznan.pl/userfiles/file/zarzadzenia/2012/zarz-01-2012.pdf
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gdyż regulowały tylko określone kwestie, tj. powołanie zespołu do oceny konkretnej 
sprawy1094, dokonywanie zmian w budżecie na konkretny rok1095, prowadzenia polityki 
w zakresie danych osobowych1096, wprowadzanie dnia wolnego od pracy1097 lub w spra-
wie przeniesienia wydatków1098. Najczęściej były kierowane do pracowników jednostki 
organizacyjnej podległej powiatowemu inspektorowi nadzoru budowlanego. Można 
zauważyć trudności z ustaleniem adresatów niektórych z tych aktów. Chodzi przede 
wszystkim o zarządzenia dotyczące powołania komisji, określające jednocześnie skład 
personalny komisji. Powiatowy inspektor nie podał przy tym, czy osoba powoływana 
do komisji jest osobą podporządkowaną mu służbowo lub organizacyjnie, czy też należy 
do kręgu adresatów niezwiązanych z nim osobowo lub organizacyjnie1099. Poza tym akty 
ustalające skład komisji miały charakter indywidualno-konkretny, gdyż dotyczyły kon-
kretnej sytuacji, np. przeprowadzenia inwentaryzacji w dniu 30 grudnia 2016 r., i zawie-
rały imiona oraz nazwiska osób wchodzących w skład komisji1100.

 1094 Na przykład zarządzenie nr 1/2016 Powiatowego Inspektora nadzoru Budowlanego w Ciechanowie 
z dnia 12 grudnia 2016 r. w sprawie powołania Komisji Likwidacyjnej do przeprowadzenia likwidacji środków 
trwałych i zniszczonych rzeczowych składników majątkowych Powiatowego Inspektoratu Nadzoru Budowla-
nego w Ciechanowie, http://www.pinbciechanow.bip-e.pl/inb/zarzadzenia-pinb/7463,Zarzadzenie-nr-12016 
-Powiatowego-Inspektora-Nadzoru-Budowlanego-w-Ciechanowie-z-.html [dostęp: 20.06.2021]; zarządzenie 
nr 1/2013 Powiatowego Inspektora Nadzoru Budowlanego dla Miasta Poznania z dnia 4 lutego 2013 r. w spra-
wie powołania komisji dla ustalenia przyczyn i okoliczności katastrofy budowlanej, która miała miejsce dnia 
25 stycznia i polegała na niezamierzonym, gwałtownym zniszczeniu konstrukcji ścian nośnych oraz konstruk-
cji dachu części gospodarczej i uszkodzenia suszarni budynku garażowo gospodarczego znajdującego się na 
nieruchomości przy ul. Dmowskiego 133 w Poznaniu, http://bip.pinb.poznan.pl/userfiles/file/zarzadzenia 
/2013/zarz-01-2013.pdf [dostęp: 20.06.2021].
 1095 Zarządzenie nr 8/2014 Powiatowego Inspektoratu Nadzoru Budowlanego dla Miasta Poznania 
z dnia 24 października 2014 r. w sprawie wprowadzenia zmian w planie budżetu Powiatowego Inspektoratu 
Nadzoru Budowlanego dla Miasta Poznania, http://www.bip.pinb.poznan.pl/userfiles/file/zarzadzenia/2014/
zarz_8_2014.pdf [dostęp: 20.06.2021].
 1096 Zarządzenie Nr 2/2019 Powiatowego Inspektora Nadzoru Budowlanego dla Miasta Poznania	
z dnia 02 kwietnia 2019 r. ws. wprowadzenia zmian w Polityce Bezpieczeństwa Ochrony Danych Osobo-
wych w PINB dla Miasta Poznania, https://pinbpoz.bip.gov.pl/prawo-i-prace-legislacyjne/zarzadzenia-
-pinb-dla-m-poznania-2019-r.html [dostęp: 20.06.2021].
 1097 Zarządzenie nr 1/2014 Powiatowego Inspektora Nadzoru Budowlanego w Żorach w sprawie wprowadze-
nia instrukcji dodatkowego dnia wolnego od pracy w Powiatowym Inspektoracie Nadzoru Budowlanego w Żo-
rach, http://pinb.zory.bip.net.pl/?p=document&action=show&id=344&bar_id=167 [dostęp: 20 czerwca 2021].
 1098 Na przykład zarządzenie nr 3/16 Powiatowego Inspektora Nadzoru Budowlanego w Żorach z dnia 
22 lipca 2016 r. w sprawie przeniesienia planowanych wydatków budżetowych, https://pinbzory.bip.net.
pl/?c=298 [dostęp: 20.06.2021].
 1099 Na przykład zarządzenie 3/2013 Powiatowego Inspektora Nadzoru Budowlanego w Ciechanowie 
z dnia 23 grudnia 2013 r. w sprawie powołania Komisji Likwidacyjnej do przeprowadzenia likwidacji środ-
ków trwałych i zniszczonych rzeczowych składników majątkowych Powiatowego Inspektoratu Nadzoru Bu-
dowlanego w Ciechanowie, http://www.pinbciechanow.bip-e.pl/inb/zarzadzenia-pinb/4673,Zarzadzenie-Nr-
–32013-Powiatowego-Inspektora-Nadzoru-Budowlanego-w-Ciechanowie-z-.html [dostęp: 20.06.2021].
 1100 Na przykład zarządzenie nr 2/2016 Powiatowego Inspektora nadzoru Budowlanego w Ciechanowie 
z dnia 27 grudnia 2016 r. w sprawie przeprowadzenia inwentaryzacji znaczków pocztowych, http://www.
pinbciechanow.bip-e.pl/inb/zarzadzenia-pinb/7464,Zarzadzenie-nr-22016-Powiatowego-Inspektora-Nadzo
ru-Budolnaego-w-Ciechanowie-z-d.html [dostęp: 20.06.2021].

http://www.pinbciechanow.bip-e.pl/inb/zarzadzenia-pinb/7463,Zarzadzenie-nr-12016-Powiatowego-Inspektora-Nadzoru-Budowlanego-w-Ciechanowie-z-.html
http://www.pinbciechanow.bip-e.pl/inb/zarzadzenia-pinb/7463,Zarzadzenie-nr-12016-Powiatowego-Inspektora-Nadzoru-Budowlanego-w-Ciechanowie-z-.html
http://bip.pinb.poznan.pl/userfiles/file/zarzadzenia/2013/zarz-01-2013.pdf
http://bip.pinb.poznan.pl/userfiles/file/zarzadzenia/2013/zarz-01-2013.pdf
http://www.bip.pinb.poznan.pl/userfiles/file/zarzadzenia/2014/zarz_8_2014.pdf
http://www.bip.pinb.poznan.pl/userfiles/file/zarzadzenia/2014/zarz_8_2014.pdf
https://pinbpoz.bip.gov.pl/prawo-i-prace-legislacyjne/zarzadzenia-pinb-dla-m-poznania-2019-r.html
https://pinbpoz.bip.gov.pl/prawo-i-prace-legislacyjne/zarzadzenia-pinb-dla-m-poznania-2019-r.html
http://pinb.zory.bip.net.pl/?p=document&action=show&id=344&bar_id=167
https://pinbzory.bip.net.pl/?c=298
https://pinbzory.bip.net.pl/?c=298
http://www.pinbciechanow.bip-e.pl/inb/zarzadzenia-pinb/4673,Zarzadzenie-Nr-32013-Powiatowego-Inspektora-Nadzoru-Budowlanego-w-Ciechanowie-z-.html
http://www.pinbciechanow.bip-e.pl/inb/zarzadzenia-pinb/4673,Zarzadzenie-Nr-32013-Powiatowego-Inspektora-Nadzoru-Budowlanego-w-Ciechanowie-z-.html
http://www.pinbciechanow.bip-e.pl/inb/zarzadzenia-pinb/7464,Zarzadzenie-nr-22016-Powiatowego-Inspektora-Nadzoru-Budolnaego-w-Ciechanowie-z-d.html
http://www.pinbciechanow.bip-e.pl/inb/zarzadzenia-pinb/7464,Zarzadzenie-nr-22016-Powiatowego-Inspektora-Nadzoru-Budolnaego-w-Ciechanowie-z-d.html
http://www.pinbciechanow.bip-e.pl/inb/zarzadzenia-pinb/7464,Zarzadzenie-nr-22016-Powiatowego-Inspektora-Nadzoru-Budolnaego-w-Ciechanowie-z-d.html
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Podstawę prawną omawianych aktów stanowiły przepisy: ustawy, dwóch ustaw1101, 
dwóch ustaw i trzech rozporządzeń1102, dwóch ustaw i zarządzenia1103, dwóch ustaw 
i regulaminu organizacyjnego1104, ustawy i rozporządzenia1105, rozporządzenia1106, zarzą-
dzenia1107 lub zostały one wydane bez podstawy prawnej1108.

W wyniku prowadzonych analiz zauważono, iż często powoływaną podstawę 
prawną stanowił art. 86 ust. 4 ustawy – Prawo budowlane z dnia 7 lipca 1994 r.1109 Przepis 
ten brzmi następująco: „Organizację wewnętrzną i szczegółowy zakres zadań powiato-
wego inspektora nadzoru budowlanego określa powiatowy inspektor nadzoru budowla-
nego w regulaminie organizacyjnym”. Z przywołanego przepisu wynika upoważnienie 
wyłącznie do wydania regulaminu organizacyjnego, tymczasem był on powoływany jako 
jedyna podstawa prawna stanowienia wielu innych aktów, np. zarządzenia nr 5/2013 
Powiatowego Inspektora Nadzoru Budowlanego dla Miasta Poznania z dnia 26 kwietnia 
2013 r. w sprawie wprowadzania zmian w planie budżetu Powiatowego Inspektora Nad-
zoru Budowlanego dla Miasta Poznania1110, zarządzenia nr 8/2013 Powiatowego Inspek-
tora Nadzoru Budowlanego dla Miasta Poznania z dnia 4 lipca 2013 r. w sprawie ochrony 

 1101 Zarządzenie nr 1/2013 Powiatowego Inspektora Nadzoru Budowlanego w Ciechanowie z dnia 
24 lutego 2013 r. w sprawie ustalenia regulaminu Zakładowego Funduszu Świadczeń Socjalnych, http://
www.pinbciechanow.bip-e.pl/inb/zarzadzenia-pinb/4671,Zarzadzenie-Nr-12013-Powiatowego-Inspektora-
Nadzoru-Budowlanego-w-Ciechanowie-z-.html [dostęp: 20.06.2021].
 1102 Zarządzenie nr 1/2012 Powiatowego Inspektora Nadzoru Budowlanego w Żorach z dnia 15 maja 
2012 r. w sprawie zmian „Zasad rachunkowości”, http://pinb.zory.bip.net.pl/?p=document&action=sho-
w&id=238&bar_id=123 [dostęp: 20.06.2021].
 1103 Zarządzenie nr 1/2012 Powiatowego Inspektora Nadzoru Budowlanego dla Miasta Poznania z dnia 
2 stycznia 2012 r. w sprawie organizacji inwentaryzacji w 2012 r., http://www.bip.pinb.poznan.pl/userfiles/
file/zarzadzenia/2012/zarz-01-2012.pdf [dostęp: 20.06.2021].
 1104 Zarządzenie nr 6/2013 Powiatowego Inspektora Nadzoru Budowlanego dla Miasta Poznania z dnia 
26 kwietnia 2013 r. w sprawie powołania zespołu do podziału środków zakładowego funduszu świadczeń 
socjalnych Powiatowego Inspektoratu Nadzoru Budowlanego dla Miasta Poznania, http://www.bip.pinb.
poznan.pl/userfiles/file/zarzadzenia/2013/zarz-06-2013.pdf [dostęp: 20.06.2021].
 1105 Zarządzenie nr 9/2014 Powiatowego Inspektora Nadzoru Budowlanego dla Miasta Poznania z dnia 
30 października 2014 r. w sprawie wprowadzenia zmian w instrukcji kancelaryjnej, instrukcji organizacji 
i zakresu działania składnicy akt oraz jednolitym rzeczowym wykazem akt dla Powiatowego Inspektoratu 
Nadzoru Budowlanego dla Miasta Poznania, http://www.bip.pinb.poznan.pl/userfiles/file/zarzadzenia/2014/
zarz_9_2014.pdf [dostęp: 20.06.2021].
 1106 Zarządzenie nr 02/2014 Powiatowego Inspektora Nadzoru Budowlanego dla Miasta Poznania z dnia 
29 stycznia 2014 r. w sprawie wyposażenia pracowników Powiatowego Inspektoratu Nadzoru Budowlanego 
dla Miasta Poznania w okulary korekcyjne lub w soczewki kontaktowe do pracy przy monitorach ekranowych, 
http://www.bip.pinb.poznan.pl/userfiles/file/zarzadzenia/2014/zarz_02_2014.pdf [dostęp: 20.06.2021].
 1107 Zarządzenie nr 2/2012 Powiatowego Inspektora Nadzoru Budowlanego w Żorach z dnia 21 wrze-
śnia 2012 r. w sprawie przeniesień planowanych wydatków budżetowych, http://pinb.zory.bip.net.pl/?c=272 
[dostęp: 20.06.2021].
 1108 Zarządzenie nr 1/2013 Powiatowego Inspektora Nadzoru Budowlanego w Żorach z dnia 13 listopa-
da 2013 r. w sprawie przeprowadzenia spisu z natury, http://pinb.zory.bip.net.pl/?c=292 [dostęp: 20.06.2021].
 1109 T.j. Dz. U. z 2020 r. poz. 1333 ze zm.
 1110 Zob. http://www.bip.pinb.poznan.pl/userfiles/file/zarzadzenia/2013/zarz-05-2013.pdf [dostęp: 
20.06.2021].

http://www.pinbciechanow.bip-e.pl/inb/zarzadzenia-pinb/4671,Zarzadzenie-Nr-12013-Powiatowego-Inspektora-Nadzoru-Budowlanego-w-Ciechanowie-z-.html
http://www.pinbciechanow.bip-e.pl/inb/zarzadzenia-pinb/4671,Zarzadzenie-Nr-12013-Powiatowego-Inspektora-Nadzoru-Budowlanego-w-Ciechanowie-z-.html
http://www.pinbciechanow.bip-e.pl/inb/zarzadzenia-pinb/4671,Zarzadzenie-Nr-12013-Powiatowego-Inspektora-Nadzoru-Budowlanego-w-Ciechanowie-z-.html
http://pinb.zory.bip.net.pl/?p=document&action=show&id=238&bar_id=123
http://pinb.zory.bip.net.pl/?p=document&action=show&id=238&bar_id=123
http://www.bip.pinb.poznan.pl/userfiles/file/zarzadzenia/2012/zarz-01-2012.pdf
http://www.bip.pinb.poznan.pl/userfiles/file/zarzadzenia/2012/zarz-01-2012.pdf
http://www.bip.pinb.poznan.pl/userfiles/file/zarzadzenia/2013/zarz-06-2013.pdf
http://www.bip.pinb.poznan.pl/userfiles/file/zarzadzenia/2013/zarz-06-2013.pdf
http://www.bip.pinb.poznan.pl/userfiles/file/zarzadzenia/2014/zarz_9_2014.pdf
http://www.bip.pinb.poznan.pl/userfiles/file/zarzadzenia/2014/zarz_9_2014.pdf
http://www.bip.pinb.poznan.pl/userfiles/file/zarzadzenia/2014/zarz_02_2014.pdf
http://pinb.zory.bip.net.pl/?c=272
http://pinb.zory.bip.net.pl/?c=292
http://www.bip.pinb.poznan.pl/userfiles/file/zarzadzenia/2013/zarz-05-2013.pdf
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dokumentacji związanej z prowadzonymi postępowaniami1111 czy zarządzenia nr 4/2015 r. 
Powiatowego Inspektora Nadzoru Budowlanego dla Miasta Poznania z dnia 1 marca 
2015 r. w sprawie wprowadzenia kontroli wewnętrznej w Oddziałach Powiatowego In-
spektoratu Nadzoru Budowlanego dla Miasta Poznania1112.

Zwraca uwagę także zarządzenie nr 3/2012 Powiatowego Inspektora Nadzoru 
Budowlanego w Ciechanowie z dnia 12 grudnia 2012 r.1113 w sprawie przeprowadzenia 
inwentaryzacji znaczków pocztowych, którego podstawę prawną stanowił art. 26 ustawy 
o rachunkowości. Przepis ten wskazuje na aktywa, w stosunku do których należy prze-
prowadzić inwentaryzację na ostatni dzień roku obrotowego, zaś treścią zarządzenia jest 
powołanie zespołu w celu przeprowadzenia inwentaryzacji znaczków pocztowych. Takiej 
kompetencji nie zawiera powołany przepis ustawy o rachunkowości. Nie obejmuje on 
upoważnienia do powołania zespołu lub stanowienia aktu prawa wewnętrznego. Podsta-
wę zarządzenia stanowiła więc ogólna norma kompetencyjna. Ponadto zarządzenie za-
wierało elementy indywidualno-konkretne przez podanie składu osobowego komisji 
i konkretnego terminu przeprowadzenia inwentaryzacji1114.

Opisywane zarządzenia zawierały przepis określający moment wejścia w życie, 
który został wskazany na dzień podpisania. Stosowano także inne określenia, np. „wcho-
dzi w życie po upływie 14 dni od podania go pracownikom do wiadomości”1115.

5.2. Charakterystyka aktów wewnętrznych organów administracji 
państwowej

Akty wydawane przez wybrane organy administracji państwowej wymagają od-
dzielnego potraktowania. Szczególnie dotyczy to aktów ogłaszanych przez Prezydenta 
RP, Prezesa NBP oraz Krajową Radę Sądownictwa.

 1111 Zob. http://www.bip.pinb.poznan.pl/userfiles/file/zarzadzenia/2013/zarz-08-2013.pdf [dostęp: 
20.06.2021].
 1112 Zob. http://www.bip.pinb.poznan.pl/index.php?id=232&id2=139 [dostęp: 20.06.2021].
 1113 Zob. http://www.pinbciechanow.bip-e.pl/inb/zarzadzenia-pinb/4047,Zarzadzenie-Nr-32012-Powiat
owego-Inspektora-Nadzoru-Budowlanego-w-Ciechanowie-w-.html [dostęp: 20.06.2021].
 1114 Podobne uwagi dotyczą m.in. zarządzenia nr 3/2013 Powiatowego Inspektora Nadzoru Budowlane-
go w Ciechanowie z dnia 23 grudnia 2013 r. w sprawie powołania Komisji Likwidacyjnej do przeprowadze-
nia likwidacji środków trwałych i zniszczonych rzeczowych składników majątkowych, http://www.pinb 
ciechanow.bip-e.pl/inb/zarzadzenia-pinb/4673,Zarzadzenie-Nr-32013-Powiatowego-Inspektora-Nadzoru-
Budowlanego-w-Ciechanowie-z-.html [dostęp: 20.06.2021].
 1115 Zarządzenie nr 3/2013 Powiatowego Inspektora Nadzoru Budowlanego dla Miasta Poznania z dnia 
10 kwietnia 2013 r. w sprawie wprowadzania w życie Regulaminu Zakładowego Funduszu Świadczeń Socjal-
nych, http://www.bip.pinb.poznan.pl/userfiles/file/zarzadzenia/2013/zarz-03-2013.pdf [dostęp: 2.04.2016].

http://www.bip.pinb.poznan.pl/userfiles/file/zarzadzenia/2013/zarz-08-2013.pdf
http://www.bip.pinb.poznan.pl/index.php?id=232&id2=139
http://www.pinbciechanow.bip-e.pl/inb/zarzadzenia-pinb/4047,Zarzadzenie-Nr-32012-Powiatowego-Inspektora-Nadzoru-Budowlanego-w-Ciechanowie-w-.html
http://www.pinbciechanow.bip-e.pl/inb/zarzadzenia-pinb/4047,Zarzadzenie-Nr-32012-Powiatowego-Inspektora-Nadzoru-Budowlanego-w-Ciechanowie-w-.html
http://www.pinbciechanow.bip-e.pl/inb/zarzadzenia-pinb/4673,Zarzadzenie-Nr-32013-Powiatowego-Inspektora-Nadzoru-Budowlanego-w-Ciechanowie-z-.html
http://www.pinbciechanow.bip-e.pl/inb/zarzadzenia-pinb/4673,Zarzadzenie-Nr-32013-Powiatowego-Inspektora-Nadzoru-Budowlanego-w-Ciechanowie-z-.html
http://www.pinbciechanow.bip-e.pl/inb/zarzadzenia-pinb/4673,Zarzadzenie-Nr-32013-Powiatowego-Inspektora-Nadzoru-Budowlanego-w-Ciechanowie-z-.html
http://www.bip.pinb.poznan.pl/userfiles/file/zarzadzenia/2013/zarz-03-2013.pdf
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W badanym okresie Prezydent RP wydał jedynie kilkanaście zarządzeń1116. Prezes 
NBP w Monitorze Polskim NBP opublikował ok. 150 zarządzeń. Przedmiotem każdego 
z nich było ustalenie wzorów, próby, masy i wielkości emisji konkretnej monety. Za 
podstawę prawną przyjmowano art. 33 ust. 1 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. o Naro-
dowym Banku Polskim1117, w świetle którego „Wzory i wartość nominalną banknotów 
oraz wzory, wartość nominalną stóp, próbę i masę monet oraz wielkość emisji znaków 
pieniężnych, jak również terminy wprowadzenia ich do obiegu ustala Prezes NBP w dro-
dze zarządzenia”. Pojawia się pytanie, do kogo miałoby być kierowane tak sformułowa-
ne zarządzenie? Należy wskazać, że adresat nie został wprawdzie wprost określony, ale 
treść tego aktu wskazuje na jednostki podporządkowane Prezesowi NBP. Zgodnie z art. 11 
ustawy Prezes NBP jest przełożonym wszystkich pracowników NBP, z czego wynika 
podległość osobowa i służbowa.

Zarządzenia Prezydenta RP w sprawie nadania statutu Kancelarii Prezydenta RP 
zostały wydane jedynie na podstawie art. 143 Konstytucji RP1118. Warto podkreślić, że 
zgodnie z art. 93 w zw. z art. 142 Konstytucji RP akty prawa wewnętrznego powinny 
zawierać podstawę prawną w przepisie ustawowym. W doktrynie dopuszcza się stano-
wienie uchwał Rady Ministrów na podstawie Konstytucji RP. Podobnego wyjątku nie 
czyni się w stosunku do zarządzeń Prezydenta RP, dlatego taka praktyka nie może za-
sługiwać na aprobatę.

Analizowane akty określały moment wejścia w życie. Dominującą formę stanowił 
zapis „z dniem ogłoszenia”1119 lub „z dniem podpisania”1120, ale zdarzały się także i inne, 
np. „2 września 2013 r.”1121, „31 lipca 2015 r.”1122, „1 stycznia 2019 r.”1123

Odmienne wnioski w zakresie rozmiarów działalności prawotwórczej polegającej 
na wydawaniu aktów prawa wewnętrznego nasuwa praktyka Krajowej Rady Sądownictwa 

 1116 Liczba wydawanych zarządzeń wynosiła w: 2012 r. – 0, w 2013 r. – 2, w 2014 r. – 0, w 2015 r. – 5, 
w 2016 r. – 2, w 2017 r. – 2, w 2018 r. – 3.
 1117 Dz. U. z 2020 r. poz. 2027.
 1118 Zarządzenie Prezydenta RP z dnia 15 sierpnia 2013 r. w sprawie nadania statutu Kancelarii Prezy-
denta RP, M.P. poz. 687; zarządzenie Prezydenta RP z dnia 22 maja 2015 r. w sprawie nadania statutu Kan-
celarii Prezydenta RP, (M.P. poz. 524).
 1119 Zarządzenie nr 17/2015 Prezesa NBP w sprawie ustalenia wzoru, próby, masy i wielkości emisji 
monety o wartości nominalnej 10 zł, upamiętniającej 50. rocznicę wystosowania orędzia biskupów polskich 
do niemieckich, (M.P. poz. 967).
 1120 Zarządzenie Prezydenta RP z dnia 7 sierpnia 2015 r. w sprawie zasad wynagradzania pracowników 
Kancelarii Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, (M.P. poz. 770).
 1121 Zarządzenie Prezydenta RP z dnia 15 sierpnia 2013 r. w sprawie nadania statutu Kancelarii Prezy-
denta RP, (M.P. poz. 687).
 1122 Zarządzenie Prezydenta RP z dnia 16 lipca 2015 r. zmieniające zarządzenie w sprawie zasad wyna-
gradzania pracowników Kancelarii Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, (M.P. poz. 653).
 1123 Zarządzenie Prezydenta RP z dnia 18 grudnia 2018 r. uchylające zarządzenie w sprawie określenia 
niektórych praw i obowiązków pracowników Kancelarii Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, (M.P. 
poz. 1262).
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przybierająca formę uchwał. Z numeracji uchwał wynika, że ich liczba wynosiła łącznie 
ok. 2 tys. Liczba aktów opublikowanych była dużo niższa.

W badanym okresie jedna uchwała Krajowej Rady Sądownictwa została opubli-
kowana w Monitorze Polskim. Chodzi o uchwałę nr 125/2015 z dnia 6 lutego 2015 r. 
w sprawie szczegółowego trybu działania Krajowej Rady Sądownictwa1124. Przedmio-
tem jej normowania był Regulamin szczegółowego trybu działania Krajowej Rady 
Sądownictwa.

Warto zwrócić uwagę na uchwały Krajowej Rady Sądownictwa publikowane na 
stronie internetowej Rady, służące wyrażeniu stanowiska w sprawach należących do 
kompetencji Rady. Na tym tle widoczne są znaczne odrębności od aktów prawa we-
wnętrznego wydawanych przez inne organy administracji. Pierwsze różnice da się 
zauważyć w samej konstrukcji uchwały, która bardziej przypomina orzeczenie sądowe 
niż akt prawa wewnętrznego. O zasadności takich wniosków świadczącą następujące 
elementy uchwały: brak jednostek redakcyjnych, tj. paragrafów i ustępów, punkty 
rzymskie przedstawiające podjęte ustalenia zbliżone do rozstrzygnięcia zawieranego 
w wyroku sądowym lub w decyzji administracyjnej, brak określenia momentu wejścia 
w życie, uzasadnienie, pouczenie1125. Zatem omawiane uchwały wydawane przez Kra-
jową Radę Sądownictwa nie mają charakteru normatywnego, odbiegają znacznie od 
przyjętych standardów opisanych w art. 93 Konstytucji RP. Stanowią one formą wyra-
żenia opinii Rady w sprawie przedstawienia kandydata na stanowisko sędziego. Pod-
stawą prawną tych uchwał był art. 3 ust. 1 pkt 2 ustawy o Krajowej Radzie Sądownic-
twa1126. Trudno w uchwałach podejmowanych przez Krajową Radę Sądownictwa 
dopatrzeć się charakteru normatywnego. Przede wszystkim zwracają uwagę elementy 
indywidualno-konkretne, związane choćby z przedstawieniem kandydatów na stano-
wisko sędziego1127.

 1124 M.P. poz. 304.
 1125 Na przykład uchwała nr 520/13 Krajowej Rady Sądownictwa z dnia 3 grudnia 2013 r. w przedmio-
cie przedstawienia wniosku o powołanie do pełnienia urzędu na stanowisku sędziego Sądu Okręgowego 
w Lublinie, ogłoszonym w Monitorze Polskim z 2013 r. poz. 554, http://krspl.home.pl/bip/files/2013-12-0306-
-dzialalnosc/520%20z%202013%20so%20lublin%20m.p.%20z%202013%20r.%20poz.%20554.pdf [do-
stęp: 25.06.2021].
 1126 Dz. U. Nr 126, poz. 714 ze zm.
 1127 Na przykład uchwała nr 562/13 Krajowej Rady Sądownictwa z dnia 17 grudnia 2013 r. w przedmio-
cie przedstawienia wniosku o powołanie do pełnienia urzędu na trzech stanowiskach sędziego Sądu Rejo-
nowego w Tychach, obwieszczonych w Monitorze Polskim z 2013 r. poz. 155, http://www.krs.pl/bip/fi-
les/2013-12-1619-dzialalnosc/562%20z%202013%20sr%20tychy%20m.p.%20z%202013%20r.%20
poz.%20155.pdf [dostęp: 25.06.2021].

http://krspl.home.pl/bip/files/2013-12-0306-dzialalnosc/520%20z%202013%20so%20lublin%20m.p.%20z%202013%20r.%20poz.%20554.pdf
http://krspl.home.pl/bip/files/2013-12-0306-dzialalnosc/520%20z%202013%20so%20lublin%20m.p.%20z%202013%20r.%20poz.%20554.pdf
http://www.krs.pl/bip/files/2013-12-1619-dzialalnosc/562%20z%202013%20sr%20tychy%20m.p.%20z%202013%20r.%20poz.%20155.pdf
http://www.krs.pl/bip/files/2013-12-1619-dzialalnosc/562%20z%202013%20sr%20tychy%20m.p.%20z%202013%20r.%20poz.%20155.pdf
http://www.krs.pl/bip/files/2013-12-1619-dzialalnosc/562%20z%202013%20sr%20tychy%20m.p.%20z%202013%20r.%20poz.%20155.pdf
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5.3. Charakterystyka aktów wewnętrznych organów administracji 
samorządowej

Przy okazji badania tej grupy aktów podstawową trudność stanowiło zakwalifi-
kowanie części uchwał lub zarządzeń jako aktów prawa wewnętrznego lub aktów prawa 
powszechnie obowiązującego. Tytułem przykładu można wskazać uchwałę nr XI/61/2015 
Rady Gminy Białaczów z dnia 19 sierpnia 2015 r. w sprawie przekazania środków finan-
sowych na Wojewódzki Fundusz Wsparcia Policji1128. Uchwała ma charakter wewnętrz-
ny ze względu na to, iż dotyczy relacji z innym organem administracji publicznej, jej 
charakter zewnętrzny wynika za to z przynależności obu organów do innych układów 
organizacyjnych administracji publicznej. Charakteru wewnętrznego nie miały za to akty 
podejmowane na podstawie ustawy o gospodarce nieruchomościami. Z kolei w zarzą-
dzeniu dotyczącym zmian w budżecie gminy zastosowano zwrot: „wchodzi w życie 
z dniem podjęcia i podlega ogłoszeniu w trybie przewidzianym dla aktów prawa miej-
scowego”. Posłużenie się tego typu sformułowaniem zdaje się potwierdzać charakter 
wewnętrzny zarządzenia w sprawie przyjęcia lub wprowadzenia zmian w budżecie1129. 
Tryb ogłoszenia przewidziany dla aktu prawa miejscowego ma na celu zapewnienie 
możliwości zapoznania się z tą uchwałą mieszkańcom gminy, co świadczy o wywieraniu 
skutków zewnętrznych, a więc braku czysto wewnętrznego charakteru. Podobne zastrze-
żenie zawierano także w uchwałach Rady Gminy dotyczących wieloletniej prognozy 
finansowej1130.

Interesujący przykład stanowi zarządzenie w sprawie przeprowadzenia naboru na 
wolne stanowisko w Urzędzie Gminy Widawa1131, która dotyczy wprawdzie struktury 
wewnętrznej urzędu, ale jej adresatem jest jednostka spoza struktury organizacyjnej 
administracji publicznej. Na marginesie nie sposób pominąć naruszeń w zakresie wyda-
wania aktów prawa miejscowego, które niejednokrotnie miały charakter konkretny1132 
lub określały jako podstawę prawną akt wewnętrzny.

 1128 Zob. http://bip.bialaczow.tensoft.pl/index.php?gid=65&p=2&order=2&order_t=2 [dostęp: 225.06.2021].
 1129 Zarządzenie nr 266/2014 Wójta Gminy Białaczów z dnia 5 maja 2014 r. w sprawie zmian w budże-
cie gminy na 2014 rok, http://www.bip.bialaczow.tensoft.pl/index.php?gid=79&p=9&order=2&order_
t=2#menuscroll [dostęp: 25.06.2021].
 1130 Na przykład uchwała nr XV/84/2015 Rady Gminy Białaczów z dnia 30 października 2015 r. w spra-
wie zmiany Wieloletniej Prognozy Finansowej, http://bip.bialaczow.tensoft.pl/index.php?gid=65 [dostęp: 
25.06.2021].
 1131 Zarządzenie nr 15/2013 Wójta Gminy Widawa z dnia 14 marca 2013 r. w sprawie przeprowadzenia 
naboru na wolne stanowisko urzędnicze w Urzędzie Gminy Widawa, http://www.bip.widawa.pl/res/serwi-
sy/bip-widawa/komunikaty/_005_012_007_340619.pdf?version=1.0 [dostęp: 25.06.2021].
 1132 Zarządzenie nr 70/2012 Wójta Gminy Widawa z dnia 18 września 2012 r. w sprawie sporządzenia 
i podania do publicznej wiadomości wykazu nieruchomości gruntowej, przeznaczonej do sprzedaży, http://
www.bip.widawa.pl/res/serwisy/bip-widawa/komunikaty/_005_012_006_315725.pdf?version=1.0 [dostęp: 
25.06.2021].

http://bip.bialaczow.tensoft.pl/index.php?gid=65&p=2&order=2&order_t=2
http://www.bip.bialaczow.tensoft.pl/index.php?gid=79&p=9&order=2&order_t=2#menuscroll
http://www.bip.bialaczow.tensoft.pl/index.php?gid=79&p=9&order=2&order_t=2#menuscroll
http://bip.bialaczow.tensoft.pl/index.php?gid=65
http://www.bip.widawa.pl/res/serwisy/bip-widawa/komunikaty/_005_012_007_340619.pdf?version=1.0
http://www.bip.widawa.pl/res/serwisy/bip-widawa/komunikaty/_005_012_007_340619.pdf?version=1.0
http://www.bip.widawa.pl/res/serwisy/bip-widawa/komunikaty/_005_012_006_315725.pdf?version=1.0
http://www.bip.widawa.pl/res/serwisy/bip-widawa/komunikaty/_005_012_006_315725.pdf?version=1.0
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Adresatem uchwał i zarządzeń stanowiących akty prawa wewnętrznego były jednost-
ki organizacyjne podległe organowi wydającemu akt, a często także pracownicy urzędu. 
Uchwały rady gminy najczęściej zapadały w następujących sprawach: przyjmowanie planów 
działania lub programów działania1133, uchwalanie wieloletnich prognoz finansowych1134, 
ustalenie składu osobowego stałych komisji1135, uchwalanie budżetu1136, wybór przewodni-
czącego komisji Rady Miasta1137, przyjmowanie gminnych programów działania1138. Przed-
miot unormowań zarządzeń wójta stanowiły nierzadko kwestie: ustalania regulaminu or-
ganizacyjnego urzędu gminy lub miasta i dokonywania w nim zmian1139, powoływania 
komisji1140, odwołania członków zespołu1141, powoływania kierownika jednostki 
organizacyjnej gminy1142, zmian w budżecie1143, dokonywania zmian w planie finansowym1144, 

 1133 Na przykład uchwała nr III.30.15 Rady Miasta Ełku z dnia 27 stycznia 2015 r. w sprawie przyjęcia 
planu nadzoru nad żłobkami, klubami dziecięcymi oraz opiekunami dziennymi, http://bip.elk.warmia.mazu-
ry.pl/system/obj/16741_UR30.15.pdf [dostęp: 25.06.2021].
 1134 Na przykład uchwała nr VIII.76.15 Rady Miasta Ełku z dnia 30 czerwca 2015 r. w sprawie zmiany 
Wieloletniej Prognozy Finansowej Miasta Ełku na lata 2015-2027, http://bip.elk.warmia.mazury.pl/system/
obj/17685_VIII.76.15.pdf [dostęp: 225.06.2021].
 1135 Na przykład uchwała nr IV.45.15 Rady Miasta Ełku z dnia 24 lutego 2015 r. zmieniająca uchwałę 
w sprawie ustalenia składów osobowych stałych Komisji Rady Miasta Ełku, http://bip.elk.warmia.mazury.
pl/system/obj/16954_UR.45.15.pdf [dostęp: 25.06.2021].
 1136 Na przykład uchwała nr II.19.14 Rady Miasta Ełku z dnia 23 grudnia 2014 r. w sprawie uchwalenia 
budżetu miasta Ełku na rok 2015, http://bip.elk.warmia.mazury.pl/system/obj/16493_UR.19.14.pdf [dostęp: 
2.04.2016].
 1137 Na przykład uchwała nr 1.1.14 Rady Miasta Ełku z dnia 1 grudnia 2014 r. w sprawie wyboru Prze-
wodniczącego Rady Miasta Ełku, http://bip.elk.warmia.mazury.pl/system/obj/16411_UR.1.14.pdf [dostęp: 
25.06.2021].
 1138 Na przykład uchwała nr IV.37.15 Rady Miasta Ełk w sprawie przyjęcia Miejskiego Programu Profi-
laktyki i Rozwiązywania Problemów Alkoholowych Gminy Miasta Ełku na 2015 rok, http://bip.elk.warmia.
mazury.pl/system/obj/16932_UR.37.15.pdf [dostęp: 25.06.2021].
 1139 Na przykład zarządzenie nr 22/2013 Wójta Gminy Widawa z dnia 18 kwietnia 2013 r. w sprawie 
zmiany Regulaminu Organizacyjnego Urzędu Gminy Widawa, http://www.bip.widawa.pl/res/serwisy/bip-
-widawa/komunikaty/_005_012_007_364525.pdf?version=1.0 [dostęp: 25.06.2021].
 1140 Na przykład zarządzenie nr 72/2015Wójta Gminy Białaczów z dnia 28 kwietnia 2015 r. w sprawie 
powołania Komisji Konkursowej opiniującej oferty na realizację zadania publicznego gminie Białaczów na 
2015 rok z zakresu: Działalności na rzecz osób niepełnosprawnych, http://www.bip.bialaczow.tensoft.pl/
index.php?gid=79&p=4&order=2&order_t=2#menuscroll [dostęp: 25.06.2021].
 1141 Na przykład zarządzenie nr 44/2012 Wójta Gminy Widawa z dnia 15 czerwca 2012 r. w sprawie 
odwołania członka Gminnego Zespołu Interdyscyplinarnego w Widawie, http://www.bip.widawa.pl/res/ser-
wisy/bip-widawa/komunikaty/_005_012_006_303686.pdf?version=1.0 [dostęp: 25.06.2021].
 1142 Na przykład zarządzenie nr 67/2012 Wójta Gminy Widawa w sprawie powołania Kierownika 
Gminnej Biblioteki Publicznej w Widawie, http://www.bip.widawa.pl/res/serwisy/bip-widawa/komunika-
ty/_005_012_006_338491.pdf?version=1.1 [dostęp: 25.06.2021].
 1143 Na przykład zarządzenie nr 71/2012 Wójta Gminy Widawa z dnia 28 września 2012 r. w sprawie 
dokonywania zmian w budżecie Gminy na 2012 rok, http://www.bip.widawa.pl/res/serwisy/bip-widawa/
komunikaty/_005_012_006_338496.pdf?version=1.0 [dostęp: 25.06.2021].
 1144 Na przykład zarządzenie nr 315/2015 Wójta Gminy Ełk z dnia 31 grudnia 2015 r. w sprawie zmian 
w planie finansowym zadań z zakresu administracji rządowej oraz innych zadań zleconych odrębnymi usta-
wami na 2015 rok, http://elk-ug.bip.eur.pl/public/get_file_contents.php?id=347838 [dostęp: 25.06.2021].
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przeprowadzenia inwentaryzacji1145, przeprowadzania kontroli zarządczej w urzędzie 
gminy1146.

Okazuje się, że w praktyce organów większość wydawanych aktów nie ma cha-
rakteru abstrakcyjno-generalnego. Wiele z nich zawierało normy indywidualno-konkret-
ne dotyczące szczegółowego określenia przedmiotu zarządzenia, wydawania aktu dla 
dokonania czynności w ściśle określonych ramach czasowych1147 lub powoływania per-
sonalnie członków zespołu1148, co nie powinno mieć miejsca w aktach abstrakcyjno-ge-
neralnych. Brak charakteru normatywnego dotyczył przede wszystkim uchwał zatwier-
dzających czynności już wcześniej dokonane, np. wprowadzenia zmian w sprawozdaniu 
finansowym1149 lub zatwierdzania przewodniczących stałych komisji1150.

Nie sposób także pominąć pośredniego wpływu, jaki mogły wywierać omawiane 
akty na sytuację prawną jednostki. Uwagi te dotyczą szczególnie uchwały budżetowej 
i przyjmowania programów lub planów działania. Na sytuację jednostek spoza układu 
administracji mogły również pośrednio wpływać regulaminy naboru kandydatów na 
wolne stanowiska urzędnicze1151.

 1145 Na przykład zarządzenie nr 88/2014 Wójta Gminy Widawa z dnia 16 grudnia 2014 r. w sprawie 
przeprowadzenia inwentaryzacji, http://www.bip.widawa.pl/res/serwisy/bip-widawa/komunikaty/_005_012 
_008_432227.pdf?version=1.0 [dostęp: 25.06.2021].
 1146 Na przykład zarządzenie nr 42/2014 Wójta Gminy Widawa z dnia 20 maja 2014 r. w sprawie zasad 
funkcjonowania kontroli zarządczej w Urzędzie Gminy Widawa, http://www.bip.widawa.pl/res/serwisy/
bip-widawa/komunikaty/_005_012_008_428025.pdf?version=1.0 [dostęp: 25.06.2021].
 1147 Na przykład zarządzenie nr 139/2015 Wójta Gminy Widawa z dnia 31 grudnia 2015 r. w sprawie 
powołania Komisji ds. oceny sprawozdań z wykonania zadania publicznego w zakresie upowszechniania 
kultury fizycznej i sportu w 2015 r., http://www.bip.widawa.pl/res/serwisy/pliki/12668334?version=1.0 
[dostęp: 25.06.2021].
 1148 Na przykład uchwała nr 1.7.14 Rady Miasta Ełku z dnia 3 grudnia 2014 r. w sprawie zatwierdzenia 
Przewodniczących stałych komisji Rady Miasta Ełku, http://bip.elk.warmia.mazury.pl/system/obj/16417_
UR.I.7.14.pdf [dostęp: 25.06.2021]; zarządzenie nr 59/2014 Wójta Gminy Widawa z dnia 6 sierpnia 2014 r. 
w sprawie powołania Komisji do przeprowadzenia rokowań na zbycie nieruchomości gruntowej, http://
www.bip.widawa.pl/res/serwisy/bip-widawa/komunikaty/_005_012_008_418747.pdf?version=1.0 [dostęp: 
25.06.2021].
 1149 Na przykład zarządzenie nr VII.67/2015 Wójta Gminy Ełk z dnia 26 maja 2015 r. w sprawie za-
twierdzenia sprawozdania finansowego miasta Ełku za 2014 rok oraz sprawozdania z wykonania budżetu 
miasta Ełku za 2014 rok wraz z informacją o stanie mienia, http://bip.elk.warmia.mazury.pl/system/
obj/17525_UR.67.15.pdf [dostęp: 25.06.2021].
 1150 Na przykład uchwała nr 1.7.14 Rady Miasta Ełku z dnia 3 grudnia 2014 r. w sprawie zatwierdzenia 
Przewodniczących stałych komisji Rady Miasta Ełku, http://bip.elk.warmia.mazury.pl/system/obj/16417_
UR.I.7.14.pdf [dostęp: 25.06.2021].
 1151 Na przykład zarządzenie Wójta gminy Białaczów z dnia 22 lipca 2015 r. zmieniające zarządzenie 
nr 151/2009 Wójta Gminy Białaczów z dnia 30 lipca 2009 r. w sprawie ustalenia Regulaminu naboru kan-
dydatów na wolne stanowisko urzędnicze w Urzędzie Gminy Białaczów i na wolne stanowiska kierowni-
ków gminnych jednostek organizacyjnych, http://www.bip.bialaczow.tensoft.pl/index.php?gid=79&p=3& 
order=2&order_t=2#menuscroll [dostęp: 25.06.2021].
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Najczęstszą podstawę prawną wydawanych uchwał stanowił art. 18 ustawy o sa-
morządzie gminnym, a zarządzeń art. 30 ust. 11152 lub art. 33 ust. 3 tej ustawy1153.

Akty prawa wewnętrznego wydawane przez organy samorządu terytorialnego 
były stanowione na podstawie lub na mocy przepisów: dwóch ustaw i rozporządzenia1154, 
ustawy i uchwały1155, ustawy i regulaminu1156, uchwały i statutu1157, dwóch rozporządzeń1158, 
rozporządzenia1159 lub uchwały1160. Jako podstawę prawną podawano także całą ustawę, 
bez określenia konkretnych przepisów1161, lub całe rozdziały rozporządzeń1162, co może 
świadczyć o trudnościach z odczytaniem normy kompetencyjnej. Zwraca uwagę prak-
tyka wydawania zarządzeń przez wójta gminy Ełk. W prawie każdym zarządzeniu 

 1152 Na przykład zarządzenie nr 35/2013 z dnia 2 lipca 2013 r. Wójta Gminy Widawa zmieniające zarzą-
dzenie w sprawie powołania Gminnego Zespołu Interdyscyplinarnego, http://www.bip.widawa.pl/res/serwi-
sy/bip-widawa/komunikaty/_005_012_007_359751.pdf?version=1.0 [dostęp: 25.06.2021].
 1153 Na przykład zarządzenie nr 99/2015 Wójta Gminy Białaczów z dnia 23 lipca 2015 r. w sprawie 
wyznaczenia dnia wolnego dla pracowników Urzędu Gminy Białaczów w zamian za dni świąteczne przy-
padające w wolne soboty w 2015 roku, http://www.bip.bialaczow.tensoft.pl/index.php?gid=79&p=2&orde-
r=2&order_t=2#menuscroll [dostęp: 25.06.2021].
 1154 Na przykład zarządzenie nr 104/2015 Wójta Gminy Białaczów z dnia 7 sierpnia 2015 r. w sprawie 
zmiany godzin pracy w Urzędzie Gminy Białaczów, http://www.bip.bialaczow.tensoft.pl/index.php?gi-
d=79&p=3&order=2&order_t=2#menuscroll [dostęp: 25.06.2021].
 1155 Na przykład zarządzenia nr 87/2012 Wójta Gminy Widawa z dnia 31 grudnia 2012 r. w sprawie 
wyznaczenia osoby wykonującej czynności z zakresu prawa pracy wobec Wójta Gminy Widawa, http://
www.bip.widawa.pl/res/serwisy/bip-widawa/komunikaty/_005_012_006_338535.pdf?version=1.0 [dostęp: 
25.06.2021].
 1156 Na przykład zarządzenie nr 784/2014 Wójta Gminy Ełk z dnia 25 czerwca 2014 r. w sprawie powo-
łania Komisji Rekrutacyjnej w celu wyłonienia kandydata do zatrudnienia na urzędnicze stanowisko pracy 
ds. ewidencji ludności, http://elk-ug.bip.eur.pl/public/get_file_contents.php?id=300440 [dostęp: 25.06.2021].
 1157 Na przykład uchwała nr 31.VIII.15 Rady Miasta Ełku z dnia 27 stycznia 2015 r. zmieniająca uchwałę 
w sprawie ustalenia składów osobowych stałych Komisji Rady Miasta Ełku, http://bip.elk.warmia.mazury. 
pl/system/obj/16742_UR31.15.pdf [dostęp: 25.06.2021].
 1158 Na przykład zarządzenie nr 47/2014 Wójta Gminy Widawa z dnia 5 czerwca 2014 r. w sprawie po-
wołania Komisji do brakowania dokumentacji niearchiwalnej w zasobach Archiwum Zakładowego Urzędu 
Gminy Widawa, http://www.bip.widawa.pl/res/serwisy/bip-widawa/komunikaty/_005_012_008_409693.
pdf?version=1.0 [dostęp: 25.06 2021].
 1159 Na przykład zarządzenie nr 11/2013 Wójta Gminy Widawa z dnia 15 lutego 2013 r. w sprawie zwro-
tu kosztów zakupu okularów korygujących wzrok pracownikom zatrudnionym w Urzędzie Gminy Widawa 
przy obsłudze monitorów ekranowych, http://www.bip.widawa.pl/res/serwisy/bip-widawa/komunikaty 
/_005_012_007_345383.pdf?version=1.0 [dostęp: 25.06 2021].
 1160 Na przykład zarządzenie nr 18/2012 Wójta Gminy Sawin z dnia 12 kwietnia 2012 r. w sprawie za-
ciągnięcia kredytu krótkoterminowego w rachunku bankowym, http://www.sawin.pl/samorzad/zarzadzenia 
-wojta-gminy/file/1098-zarzadzenie-nr-18-12.html [dostęp: 25.06 2021].
 1161 Na przykład zarządzenie nr 84/2015 Wójta Gminy Białaczów z dnia 20 maja 2015 r. w sprawie po-
wołania komisji do spraw brakowania druków ścisłego zarachowania nie wykorzystanych na potrzeby wyda-
wania dowodów osobistych do dnia 28 lutego 2015 roku w Urzędzie Gminy w Białaczowie, http://www.bip.
bialaczow.tensoft.pl/index.php?gid=79&p=3&order=2&order_t=2#menuscroll [dostęp: 25.06 2021].
 1162 Na przykład zarządzenie nr 871/2014 Wójta Gminy Ełk z dnia 19 listopada 2014 r. w sprawie planu 
finansowego Urzędu Gminy Ełk na 2015 rok, http://elk-ug.bip.eur.pl/public/get_file_contents.php?id=312 
723 [dostęp: 25.06 2021].
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jedną z podstaw prawnych jest uchwała gminy1163. Z jednej strony taka praktyka jest 
sprzeczna z konstytucyjnym obowiązkiem wydawania aktu prawa wewnętrznego jedy-
nie na podstawie ustawy, z drugiej zaś ustawowym obowiązkiem wójta jest wykonywa-
nie uchwał rady gminy.

Badane akty zawierały przepis o wejściu w życie, które najczęściej określano na 
dzień podjęcia1164. Zwraca uwagę następujące sformułowanie: „wchodzi w życie z dniem 
podjęcia z mocą po upływie 14 dni od dnia podania go do wiadomości pracownikom 
w sposób zwyczajowo przyjęty w Urzędzie Gminy Białaczów”1165. Niejasność tego frag-
mentu sprawia, że adresat może mieć uzasadnione wątpliwości co do stwierdzenia, czy 
powołane zarządzenie obowiązuje od dnia podjęcia czy po upływie wskazanego w za-
rządzeniu terminu. Moment wejścia w życie był określany także w inny sposób: „z dniem 
podjęcia i podlega wywieszaniu na tablicy ogłoszeń Urzędu Gminy w Białaczów”1166 lub 
„z dniem podjęcia i podlega wywieszenia na tablicy ogłoszeń Urzędu Gminy Widawa”1167 
albo „z dniem podjęcia i podlega ogłoszeniu”1168.

Uzupełniając powyższe rozważania, warto uwzględnić akty wewnętrzne wyda-
wane przez organy samorządu powiatowego na poziomie powiatu i województwa. Trze-
ba w pierwszej kolejności zaznaczyć, iż podstawowym problemem w tym zakresie jest 
identyfikacja aktu i zaliczenie go albo do aktów prawa miejscowego, albo wewnętrzne-
go. Kwestia ta jest jeszcze bardziej zauważalna na poziomie powiatu i województwa niż 
na poziomie gminy. Podjęte rozważania uwypuklają problem badany już w literaturze 
w zakresie ustalenia granicy pomiędzy prawem wewnętrznym a prawem miejscowym1169. 
Praktyka wskazuje na trafność tego stanowiska.

 1163 Na przykład zarządzenie nr 315/2015 Wójta Gminy Ełk z dnia 31 grudnia 2015 r. w sprawie zmian 
w planie finansowym zadań z zakresu administracji rządowej oraz innych zadań zleconych odrębnymi usta-
wami na 2015 rok, http://elk-ug.bip.eur.pl/public/get_file_contents.php?id=347838 [dostęp: 25.06 2021].
 1164 Zarządzenie nr 131/2015 Wójta Gminy Widawa z dnia 23 grudnia 2015 r. w sprawie powołania 
Komisji Rekrutacyjnej dla przeprowadzenia procedury naboru na wolne stanowisko urzędnicze w Urzędzie 
Gminy Widawa, http://www.bip.widawa.pl/res/serwisy/pliki/10977499?version=1.0 [dostęp: 25.06 2021].
 1165 Zarządzenie nr 83/2015 Wójta Gminy Białaczów z dnia 18 maja 2015 r. zmieniające zarządzenie 
w sprawie Regulaminu wynagradzania pracowników samorządowych zatrudnionych gminie Białaczów, http://
www.bip.bialaczow.tensoft.pl/index.php?gid=79&p=4&order=2&order_t=2#menuscroll [dostęp: 25.06 2021].
 1166 Zarządzenie nr 64/2015 Wójta Gminy Białaczów z dnia 11 marca 2015 r. zmieniające zarządzenie 
w sprawie zatwierdzenia planu rzeczowo-finansowo Zakładowego Funduszu Świadczeń Socjalnych na 
2015 rok, http://www.bip.bialaczow.tensoft.pl/index.php?gid=79&p=5&order=2&order_t=2#menuscroll 
[dostęp: 25.06 2021].
 1167 Zarządzenie nr 79/2012 Wójta Gminy Widawa z dnia 26 października 2012 r. zmieniające zarządzenie 
w sprawie zmiany składu Gminnej Komisji Rozwiązywania Problemów Alkoholowych, http://www.bip.wida-
wa.pl/res/serwisy/bip-widawa/komunikaty/_005_012_006_321820.pdf?version=1.0 [dostęp: 2.04.2016].
 1168 Zarządzenie nr 64/2013 Wójta Gminy Widawa z dnia 18 października 2013 r. w sprawie zmian 
w budżecie Gminy na 2013 rok, http://www.bip.widawa.pl/res/serwisy/bip-widawa/komunikaty/_005_012 
_007_379847.pdf?version=1.0 [dostęp: 2.04.2016].
 1169 Zob. np. K. Ziemski, Granice prawa miejscowego, [w:] J. Jagielski, M. Wierzbowski (red.), Prawo 
administracyjne dziś i jutro…, s. 586 i n.
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Akty wewnętrzne były też wydawane w celu ustalenia stanowiska czy opinii1170, 
powołania zespołu1171 lub komisji1172, wyboru osób piastujących funkcje1173, wieloletnich 
prognoz finansowych1174, przyjęcia planu pracy organu1175, regulaminu obrad sejmiku1176 
czy przekazania pism według właściwości1177. Wydaje się, że także uchwała w sprawie 
zawarcia porozumienia z innym województwem dotycząca powierzenia i przyjęcia czę-
ści zadania w zakresie organizowania publicznego transportu zbiorowego, ze względu 
na planowany przebieg linii komunikacyjnych w wojewódzkich przewozach pasażerskich, 
wyraża wewnętrzne stanowisko sejmiku1178.

Istniały wątpliwości co do charakteru normatywnego niektórych uchwał. Przykład 
stanowi uchwała nr XLV/1528/13 z dnia 19 grudnia 2013 r. w sprawie apelu do Sejmu 
RP i Senatu RP dotyczącego zniesienia podatku od wydobycia niektórych kopalin1179, 
która ma bardziej charakter intencyjny1180.

 1170 Uchwała Zarządu Powiatu Oleśnickiego nr 37/2018 z dnia 28 marca 2018 r. w sprawie przedstawie-
nia Radzie Powiatu Oleśnickiego sprawozdania rocznego wykonania budżetu Powiatu Oleśnickiego za 
2017 rok, http://www.bip.powiat-olesnicki.pl/index.php?kat=364 [dostęp: 30.06.2021].
 1171 Na przykład uchwała nr 128/18 Zarządu Powiatu Oleśnickiego z dnia 23 października 2018 r. 
w sprawie powołania komisji konkursowej w celu opiniowania ofert złożonych w otwartym konkursie ofert 
na powierzenie organizacjom pozarządowym prowadzącym działalność pożytku publicznego prowadzenia 
punktów nieodpłatnej pomocy prawnej, świadczenia nieodpłatnego poradnictwa obywatelskiego oraz edu-
kacji prawnej na terenie powiatu oleśnickiego w 2019 r., http://www.bip.powiat-olesnicki.pl/index.php? 
kat=364 [dostęp: 30.06.2021].
 1172 Uchwała nr IV/17/2015 Rady Powiatu Trzebnickiego w sprawie powołania stałych komisji Rady 
Powiatu Trzebnickiego, https://bip.powiat.trzebnica.pl/ [dostęp: 30.06.2021].
 1173 Uchwała nr XVII/158/2020 Rady Powiatu Oleśnickiego w sprawie wyboru przewodniczącego 
Rady Powiatu Oleśnickiego, https://idumolesnica.bip.gov.pl/akty-prawne/uchwaly-rady-miasta-olesnicy 
-2019-2020.html [dostęp: 30.06.2021].
 1174 Na przykład uchwała nr XXVII/229/2016 Rady Powiatu Oleśnickiego w sprawie zmiany wielolet-
niej prognozy finansowej Powiatu Oleśnickiego na lata 2016-2020, https://idumolesnica.bip.gov.pl/akty 
-prawne/uchwaly-rady-miasta-olesnicy-2015-2016.html [dostęp: 30.06.2021].
 1175 Uchwała nr XIV/120/2020 Rady Powiatu Oleśnickiego z dnia 23 stycznia 2020 r. w sprawie przyję-
cia planu pracy Rady Powiatu Oleśnickiego na rok 2020, http://www.bip.powiat-olesnicki.pl/drukuj.
php?kat=483&page=2 [dostęp: 30.06.2021].
 1176 Uchwała Nr XXXIII/832/17 Sejmiku Województwa Wielkopolskiego z dnia 24 lipca 2017 roku 
zmieniająca uchwałę w sprawie Regulaminu Sejmiku Województwa Wielkopolskiego, https://bip.umww.pl/
artykuly/2823180/pliki/20170731095926_832.pdf [dostęp: 30.06.2021].
 1177 Uchwała nr XXV/91/2019 Rady Powiatu Oleśnickiego z dnia 20 grudnia 2019 r. w sprawie przekaza-
nia petycji według właściwości, https://idumolesnica.bip.gov.pl/akty-prawne/uchwaly-rady-miasta-olesnicy 
-2019-2020.html [dostęp: 30.06.2021].
 1178 Uchwała nr XXVI/589/20 z dnia 10 grudnia 2020 r. w sprawie zawarcia porozumienia z innym 
województwem dotycząca powierzenia i przyjęcia części zadania w zakresie organizowania publicznego 
transportu zbiorowego, ze względu na planowany przebieg linii komunikacyjnych w wojewódzkich prze-
wozach pasażerskich, gdyż wyraża wewnętrzne stanowisko sejmiku, http://www.bip.powiat-olesnicki.pl/
index.php?kat=479 [dostęp: 30.06.2021].
 1179 https://umwd.dolnyslask.pl/sejmik/aktualnosci/artykul/xlv-sesja-sejmiku-wojewodztwa/ [dostęp: 
30.06.2021].
 1180 Zob. też uchwała nr XXI/549/16 Sejmiku Województwa Wielkopolskiego z dnia 18 lipca 2016 r. 
w sprawie przyjęcia projektu „Listu intencyjnego w sprawie współpracy gospodarczej pomiędzy 
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Uchwały były podejmowane najczęściej na mocy ustawy lub ustawy i statutu1181. 
Podstawy prawne często były ogólne i nie upoważniały wprost do podjęcia aktu norma-
tywnego1182. Analizowane akty niejednokrotnie wchodziły w życie z dniem podjęcia1183. 
Dotyczyły także kwestii indywidualnych, gdyż wymieniały z imienia i nazwiska kon-
kretne osoby1184. Powyższe odnosi się również do uchwał w sprawie delegowania okre-
ślonych radnych do innych komisji1185. Obejmowały też określoną perspektywę czasową 
i nie miały charakteru normatywnego1186.

Podejmowane akty mogły wywierać wpływ na sytuację prawną jednostki, szcze-
gólnie wtedy gdy dotyczyły przyjmowanych programów działania czy strategii1187. Po-
nadto zrozumienie aktu i jego przedmiotu niejednokrotnie utrudniała jego złożona nazwa. 
Jako przykład można wskazać uchwałę Nr 3101/2012 Zarządu Województwa Opolskie-
go z dnia 15 grudnia 2012 r. o zmianie uchwały Nr 2240/2012 Zarządu Województwa 
Opolskiego z dnia 17 maja 2012 r. o zmianie uchwały Nr 1989/2012 Zarządu Wojewódz-
twa Opolskiego z dnia 20 marca 2012 r. o zmianie uchwały Nr 1164/2011 Zarządu Wo-
jewództwa Opolskiego z dnia 7 września 2011 r. w sprawie zmiany uchwały Nr 402/2011 
Zarządu Województwa Opolskiego z dnia 8 marca 2011 r. w sprawie przystąpienia do 
aktualizacji Strategii rozwoju województwa opolskiego przyjętej uchwałą Nr XXXIX/350/2005 
Sejmiku Województwa Opolskiego z dnia 11 października 2005 r. w sprawie uchwalenia 
zaktualizowanej Strategii rozwoju województwa opolskiego1188.

Województwem Wielkopolskim (Rzeczpospolita Polska) oraz Stanem Karnataka (Republika Indii)”, https://
bip.umww.pl/artykuly/2821961/pliki/20160727133402_549.pdf [dostęp: 30.06.2021].
 1181 Uchwała nr XVII/158/2020 Rady Powiatu Oleśnickiego w sprawie wyboru przewodniczącego 
Rady Powiatu Oleśnickiego, https://idumolesnica.bip.gov.pl/akty-prawne/uchwaly-rady-miasta-olesnicy 
-2019-2020.html [dostęp: 30.06.2021].
 1182 Uchwała Zarządu Powiatu Oleśnickiego nr 12/2018 z dnia 10 stycznia 2018 r. w sprawie opinii 
dotyczącej zaliczenia dróg położonych na terenie Miasta Oleśnica do kategorii dróg gminnych, http://bip.
powiat-olesnicki.pl/index.php?kat=364 [dostęp: 30.06.2021].
 1183 Na przykład chwała Zarządu Powiatu Oleśnickiego nr 38/2018 z dnia 28 marca 2018 r. w sprawie 
przedstawienia sprawozdania rocznego z wykonania budżetu Powiatu Oleśnickiego za 2017 rok, http://bip.
powiat-olesnicki.pl/index.php?kat=364 [dostęp: 30.06.2021].
 1184 Na przykład uchwała nr II/7/2014 z dnia 18 grudnia 2014 r. w sprawie wyboru członka Zarządu 
Powiatu Trzebnickiego, https://bip.powiat.trzebnica.pl/ [dostęp: 30.06.2021].
 1185 Na przykład uchwała nr III/18/2018 Rady Powiatu Oławskiego z dnia 19 grudnia 2018 r. w sprawie 
delegowania radnych do składu Komisji Bezpieczeństwa i Porządku, https://starostwo.olawa.pl/ [dostęp: 
30.06.2021].
 1186 Uchwała Sejmiku Województwa Wielkopolskiego zmieniająca Uchwałę nr XXXIX/938/17 Sejmi-
ku Województwa Wielkopolskiego z dnia 18 grudnia 2017 r. w sprawie Wieloletniej Prognozy Finansowej 
Województwa Wielkopolskiego na rok 2018 i lata następne, https://bip.umww.pl/106---124---k_112---k 
_113---uchwaly-podjete-na-li-sesji-sejmiku-3599 [dostęp: 30.06.2021].
 1187 Uchwała nr IV/65/2011 Sejmiku Województwa Opolskiego z dnia 22 lutego 2011 r. w sprawie okre-
ślenia zasad, trybu i harmonogramu opracowania strategii rozwoju województwa opolskiego, https://www.
opolskie.pl/wp-content/uploads/2013/01/uchwala.iv_.65.2011.2011x0.pdf [dostęp: 30.06.2021].
 1188 https://www.opolskie.pl/uchwaly-sejmiku-zarzadu-oraz-zarzadzenia-marszalka-wojewodztwa 
-opolskiego/ [dostęp: 30.06.2021].
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Podsumowanie

W trakcie prowadzonych badań przeanalizowałam kilka tysięcy aktów wydawanych 
przez organy administracji publicznej. Na tej podstawie wyciągnęłam następujące wnioski.

Działalność organów administracji w zakresie aktów prawa wewnętrznego naj-
częściej przybierała formę zarządzenia lub uchwały. W niewielu przypadkach nazywa-
no je „wytycznymi” lub „instrukcjami”. Analizowane wytyczne nie miały charakteru 
normatywnego, a instrukcje były podejmowane w ramach zarządzeń. Akty prawa we-
wnętrznego wielokrotnie określano jako decyzje. Taka praktyka była typowa zarówno 
dla naczelnego, jak i centralnych organów administracji rządowej. Z prowadzonych 
rozważań wynika, iż akty te nie odpowiadały cechom decyzji administracyjnych. Wie-
le z nich zawierało elementy charakterystyczne dla aktów prawa wewnętrznego. Spore 
wątpliwości budził pojawiający się w komunikatach i obwieszczeniach zwrot „ustala 
się”, sugerujący charakter normatywny aktu. Analiza tych aktów wskazała, że niektóre 
z nich mogły przybrać formę zarządzeń lub nawet rozporządzeń.

Takie spostrzeżenia ukazały chaos terminologiczny występujący w badanej grupie 
aktów. Akty prawa wewnętrznego przybierają różne formy, co wskazuje na wewnętrzne 
zróżnicowanie w obrębie tej grupy. Akty wydawane przez organy administracji rządowej, 
państwowej i samorządowej dość znacznie różniły się od siebie, co uwypukla ich od-
mienność i utrudnia ich ujmowanie jako jednolitej i spójnej kategorii aktów prawa we-
wnętrznego.

Analizowane akty prawa wewnętrznego często nie miały charakteru normatyw-
nego i nie odpowiadały charakterystyce aktu abstrakcyjno-generalnego. Taki wniosek 
wynika z analizy zarówno wielu zarządzeń, jak i uchwał. Powyższe rozważania świad-
czą o braku unifikacji pojęć. Poza tym spore zastrzeżenia powoduje stosowanie nazw 
„zarządzenie” i „uchwała” dla określenia aktów prawa wewnętrznego oraz aktów prawa 
powszechnie obowiązującego. Powoduje to spore trudności w identyfikacji i określeniu, 
czy akt należy do prawa miejscowego czy wewnętrznego.

Brak charakteru normatywnego należy przypisać aktom wyrażającym tylko 
opinie lub stanowiska albo mającym intencyjny charakter, co dotyczy przede wszystkim 
uchwał Krajowej Rady Sądownictwa. Pokazuje to problem zawierania w aktach we-
wnętrznych elementów indywidualno-konkretnych. Akty te często dotyczyły podejmo-
wania czynności jednorazowych, dlatego ulegały konsumpcji wskutek jednokrotnego 
zastosowania. Jak wykazały badania, analizowane akty były wielokrotnie kierowane 
do indywidualnego adresata, co dotyczyło szczególnie aktów wydanych w celu powo-
łania zespołu. Badane akty niejednokrotnie były pozbawione elementu „nowości”, co 
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pozbawiało je normatywnego charakteru. Przyjęta w pierwszym rozdziale terminologia 
nie pozwala na nazywanie ich aktami prawa wewnętrznego.

Badane akty były najczęściej kierowane do jednostek organizacyjnych podległych 
organowi wydającemu akt. Parokrotnie zidentyfikowano przykłady wydawania aktu do 
podmiotu spoza struktury organizacyjnej organu wydającego. W aktach powołujących 
komisje, rady lub zespoły nie zawsze można było stwierdzić, czy powoływane osoby 
były podmiotami zależnymi służbowo i organizacyjnie od podmiotu wydającego akt. 
Często osoby te były wskazywane imiennie, bez podania ewentualnego stanowiska 
funkcyjnego, co uniemożliwiło zbadanie aktów w tym zakresie. Pomimo tego trudno 
zaprzeczyć, iż badane akty mogły wywierać wpływ na sytuację prawną jednostki, co 
szczególnie dotyczy aktów normujących obieg dokumentów lub określających programy 
współpracy z jednostkami spoza administracji. Dodatkowe wątpliwości wzbudza cha-
rakter wewnętrzny uchwał budżetowych, które niejednokrotnie kształtują sytuację praw-
ną jednostki.

W prowadzonych badaniach uwypuklono także problem podstawy prawnej. Usta-
lenia przyjęte we wcześniejszych fragmentach pracy nakazują uznać za właściwą pod-
stawę prawną przepis ustawy. Tymczasem badane akty były często podejmowane na 
podstawie rozporządzenia, aktów prawa wewnętrznego lub bez wskazania żadnej pod-
stawy prawnej, co moim zdaniem powoduje uznanie ich za pozbawione podstaw prawnych, 
a więc naruszające zasady określone w art. 93 Konstytucji RP.

Nie sposób pominąć przywoływania często skomplikowanych podstaw prawnych 
utrudniających badanie legalności aktu i odczytanie normy kompetencyjnej, co skłania 
do stwierdzenia, iż organ administracji nie posiadał kompetencji do wydawania aktu 
prawa wewnętrznego. Uwagę zwracały niedokładności w zakresie podawania tytułów 
powoływanych podstaw prawnych. Przepisy te czasami nie dawały odpowiednim orga-
nom kompetencji do podjęcia określonej czynności. Rozważania prowadzone w drugim 
rozdziale pozwalają uznać za właściwą podstawę prawną także przepis wskazujący 
ogólną kompetencję organu lub nakładający na niego obowiązek wykonania określone-
go zadania. Na tym tle da się zauważyć pewne rozbieżności wynikające z faktu nieokre-
ślania w przepisie upoważniającym do wydania aktu wewnętrznego właściwej formy 
prawnej. Wskutek tego w praktyce prawodawczej pojawiają się rozbieżności wynikające 
z tego, że na podstawie tej samej podstawy prawnej jeden organ wydaje zarządzenie, 
a drugi decyzję.

Wiele aktów prawa wewnętrznego, szczególnie tych wydawanych przez terenowe 
organy administracji, w ogóle nie jest publikowanych. Badane akty w większości zawie-
rały przepis o wejściu w życie. Najczęściej określano go na dzień podpisania, podjęcia 
lub ogłoszenia. Odnotowano także przypadki przyjmowania aktu z tzw. mocą wsteczną 
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lub publikowania aktu po upływie kilkudziesięciu dni, pomimo iż miał obowiązywać 
od momentu jego podpisania.

Prowadzone rozważania wskazały na liczne naruszenia w zakresie wydawania 
aktów prawa wewnętrznego. Skala tego zjawiska ma znaczne rozmiary i może budzić 
niepokój. Szczególnie warto zwrócić uwagę na nazywanie podjęciem aktu prawa we-
wnętrznego przyjmowania aktów zawierających elementy indywidualno-konkretne, 
niemających charakteru normatywnego lub stanowionych bez właściwej podstawy praw-
nej. Przyjęty model aktu prawa wewnętrznego nie pozwala na określanie ich jako źródeł 
prawa wewnętrznego, dlatego też – zgodnie z terminologią zaprezentowaną w rozdziale 
trzecim pracy – można zaproponować określanie ich jako akty kierownictwa wewnętrz-
nego. Proponowana kategoria pojęciowa dotyczy aktów wydawanych w stosunku kie-
rownictwa, niekoniecznie normatywnych, mających zarówno charakter abstrakcyjno-
-generalny, jak i indywidualno-konkretny. Ze względu na zasięg tego zjawiska wydaje 
się, że choć nie są to akty prawa wewnętrznego, to zasady wynikające z konstrukcji tego 
typu aktów powinny być odpowiednio stosowane do aktów prawa kierownictwa. Zasto-
sowanie takiego rozwiązania może być konieczne wskutek zauważalnego wpływu obu 
kategorii aktów na sytuację prawną jednostki, a także dla ochrony zasad demokratycz-
nego państwa prawnego.
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Wprowadzenie

Konieczność tworzenia regulacji prawnych jest powszechnie akceptowana zarów-
no przez podmioty uchwalające oraz stosujące prawo, jak i większość społeczeństwa. 
Prawo zapewnia poczucie bezpieczeństwa prawnego oraz stanowi środek umożliwiający 
realizację celu publicznego1189. W związku z objęciem procesem legislacyjnym coraz 
bardziej szczegółowych kwestii dotyczących rozmaitych dziedzin życia podstawowym 
problemem staje się potrzeba zapewnienia odpowiedniej jakości prawa i to obowiązują-
cego nie tylko powszechnie, ale także wewnętrznie. Organy administracji publicznej 
funkcjonują na podstawie przepisów różnej rangi, stąd liczne unormowania dotyczące 
układów celów, kompetencji i działania organów administracji. Stosowanie tak złożone-
go zbioru przepisów prawnych wymaga poddania administracji ciągłej oraz wszech-
stronnej ocenie, co jest istotne z punktu widzenia zasady praworządnego działania ad-
ministracji1190. Postulaty racjonalnego i skutecznego działania, choć są ściśle ze sobą 
związane, nie zawsze mogą być spełniane w sposób zadowalający. Administracja nie-
jednokrotnie podejmuje skomplikowane działania, wymagające uwzględnienia wielu 
przepisów organizacyjnych, które niejednokrotnie powinny być wykonywane szybko 
i efektywnie. Trudności z jednoczesnym przestrzeganiem obu postulatów często powo-
dują konflikt między szeroko rozumianym legalizmem a skutecznością działania, co jest 
szczególnie widoczne w układzie wewnętrznym administracji1191.

Dokonywanie oceny działania organów administracji publicznej jest bardzo istot-
ne, gdyż jakość prawa administracyjnego wzbudza poważne wątpliwości, co skłania do 

 1189 R. Lewicka, Kontrola prawotwórstwa administracji o charakterze powszechnie obowiązującym, 
Warszawa 2008, s. 14.
 1190 J. Jeżewski, Prawo administracyjne w sferze…, s. 203.
 1191 Ibidem, s. 203-204.
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uznania go za obszar problemowy1192. Powyższe stwierdzenie nabiera kluczowego zna-
czenia w kontekście rezultatów badań opisanych w poprzednim rozdziale pracy. Umiesz-
czone tam rozważania wykazały liczne naruszenia m.in. w procedurze stanowienia 
aktów prawa wewnętrznego, w zakresie ich normatywnego charakteru, nazewnictwa, 
a także podstawy prawnej czy trybu ogłaszania, co daje podstawy do postawienia tezy 
o słabej jakości prawotwórstwa wewnętrznego. Takie wnioski zmuszają do podjęcia te-
matyki kontroli nad aktami prawa wewnętrznego. Odpowiednia jakość norm prawnych 
warunkuje prawidłowe funkcjonowanie porządku prawnego. Zarysowany obraz prakty-
ki skłania do refleksji z uwagi na wyraźne zaakcentowanie występowania niekonstytu-
cyjnych zjawisk w administracji publicznej. Opisane zjawisko wskazuje na potrzebę 
przeciwdziałania tym praktykom i konieczność zapewnienia odpowiedniej kontroli aktów 
prawa wewnętrznego.

W związku z tym w niniejszym rozdziale pracy zostaną przedstawione istotne 
aspekty związane z kontrolą aktów prawa wewnętrznego. Jak można zauważyć na pod-
stawie prowadzonych wcześniej rozważań, istnieje potrzeba przedstawienia istoty i po-
jęcia kontroli i wskazania podstawowych problemów związanych z kontrolą aktów 
prawa wewnętrznego. W tym celu należy zanalizować relacje zachodzące pomiędzy 
innymi pojęciami, tj. nadzoru, koordynacji czy kierownictwa. Należy także przeanali-
zować mechanizmy kontroli wewnętrznej, ze szczególnym uwzględnieniem organów 
administracji rządowej, analizy wymaga również zakres kontroli sprawowany przez 
organy zewnętrzne. Szczególnie ważna wydaje się odpowiedź na pytanie, czy akty pra-
wa wewnętrznego podlegają kontroli sądowej.

6.1. Istota kontroli nad działalnością organów administracji pu-
blicznej

Zjawisko kontroli występuje w każdym ludzkim działaniu, zarówno podejmowa-
nym w zakresie życia codziennego jednostki, jak i na poziomie państwa lub społeczeń-
stwa. Brak kontroli wpływa na niską jakość działania i nikłą możliwość utrzymania 
odpowiednich standardów. A. Sylwestrzak zauważa, iż rezultaty kontroli mają wpływ 
na przyjmowaną strategię postępowania, a także przesądzają o wielu podstawowych 
decyzjach podejmowanych przez jednostki lub grupy społeczne1193.

 1192 Problematyce jakości prawa administracyjnego poświęcono Zjazd Katedr Prawa i Postępowania 
Administracyjnego, który został zorganizowany we wrześniu 2012 r. w Białymstoku. Tematyka ta została 
ujęta w ramach monografii naukowej, będącej publikacją pokonferencyjną. Zob. D.R. Kijowski, A. Miruć, 
A. Suławko-Karetko (red.), Kryzys prawa administracyjnego, t. I. Jakość prawa administracyjnego, War-
szawa 2012.
 1193 A. Sylwestrzak, Kontrola administracji publicznej w III Rzeczypospolitej Polskiej, Gdańsk 2001, s. 7.
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Historia kontroli działań administracji sięga samych początków administracji 
kształtującej się w okresie starożytnym1194. Pomimo tego problem kontroli administracji 
pojawił się w wyniku powstania państwa prawnego, a jego istotę stanowiła troska o nie-
naruszalność praw i swobód jednostki w relacjach z organami administracji. Obecnie 
kontrola jest uznawana za jeden z ważnych czynników wpływających na jakość admi-
nistracji i trwały element sprawowania administracji publicznej1195.

Opisana sytuacja wpłynęła na wyodrębnienie osobnej funkcji w monteskiuszow-
skim podziale władzy, tzw. władzy kontrolującej, z uwagi na trudności z usytuowaniem 
organów sprawujących kontrolę nad organami administracji publicznej1196. Kontrola jest 
niezbędna dla prawidłowego jej funkcjonowania i stanowi jeden z czynników wpływa-
jących na jakość administracji1197. Jak pisze J. Jagielski, tematyka kontroli administracji 
jest „permanentnie aktualna”, a w jej zakresie pojawiają się cały czas różne zagadnienia, 
zarówno już znane, które powracają i wymagają nowego naświetlenia, jak i zupełnie 
nowe, wyrastające ze zmian warunków, celów, zadań itd. tworzących środowisko funk-
cji kontroli1198.

6.2. Pojęcie kontroli administracji publicznej

Problem kontroli był już wielokrotnie podejmowany w polskiej literaturze prawa 
administracyjnego i nauki administracji1199. Niektórzy autorzy zwracają uwagę na wielość 
znaczeń tego pojęcia1200, inni wskazują na trudności w jego jednolitym rozumieniu 
w doktrynie prawa administracyjnego1201.

 1194 Jak wskazuje J. Łętowski, „od czasu, gdy w starożytnej Persji król Dariusz wysyłał zaufanych 
urzędników, aby spojrzeli z zewnątrz na działalność namiestników w prowincjach, od czasu, gdy Arystote-
les tworzył podwaliny teorii państwa, do dnia dzisiejszego, problem kontroli pozostaje podstawowym dla 
każdego systemu organizacyjnego, gdzie by nie działał i komu by nie służył”, Kontrola administracji w pań-
stwach socjalistycznych, Warszawa 1983, s. 5.
 1195 E. Ura, op. cit., s. 60.
 1196 A. Sylwestrzak, Najwyższa Izba Kontroli. Studium prawnoustrojowe, Warszawa 2006, s. 19.
 1197 E. Ura, op. cit., s. 60.
 1198 J. Jagielski, Kontrola administracji publicznej…, s. 11.
 1199 Zob. np. W. Dawidowicz, Naukowe podstawy organizacji…, s. 78; T. Bigo, F. Longchamps, Kontro-
la administracji, „Studia Prawnicze” 1975, nr 7; J. Starościak, Prawo administracyjne..., 1978, s. 346 i n.
 1200 R. Hauser i M. Masternak-Kubiak wymieniają przynajmniej trzy znaczenia pojęcia „kontrola”. Po 
pierwsze, oznacza ona funkcję korygującą w całokształcie działalności danego organu, łącząc się w ten 
sposób z funkcją władczą. Po drugie, dotyczy działalności korygującej polegającej na badaniu jednostki 
kontrolowanej, a także na zbieraniu informacji o powstałych odchyleniach od istniejących wzorców postę-
powania oraz na wydawaniu wiążących zaleceń. Po trzecie zaś, kontrolą może być kontrola w pierwszym 
lub w drugim znaczeniu, prowadzona przez wyodrębniony do tego organ, R. Hauser, M. Masternak-Kubiak, 
Konstytucyjne podstawy kontroli działalności administracji publicznej, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, 
A. Wróbel (red.), System Prawa Administracyjnego, t. 2…, s. 384, 385.
 1201 Z tego względem pojęciu kontroli nadaje się albo szeroki zakres, dotyczący całego zespołu różnych 
kontroli skierowanych na działalność organów administracji publicznej, albo w odniesieniu do tradycyjnego 
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Według J. Starościaka istotą działalności kontrolnej jest obserwowanie określonych 
zjawisk, analizowanie ich charakteru i przedstawienie spostrzeżeń organom kierującym 
działalnością administracji bez prawa wydawania jakichkolwiek dyspozycji, gdyż moż-
liwość ich wydawania musiałaby oznaczać ponoszenie przez kontrolującego odpowie-
dzialności za podjętą decyzję1202. Zdaniem A. Sylwestrzaka kontrola dotyczy badania 
określonego problemu bez ingerencji w funkcjonowanie podmiotu kontrolowanego. 
Kontrola prowadzi jedynie do uformowania obrazu działania jednostki kontrolowanej. 
W ramach podejmowanych działań można prezentować wnioski, których celem jest 
poprawa działalności, ale organ nie posiada uprawnień do podejmowania ingerencji 
władczej1203. W koncepcji J. Bocia kontrola polega na badaniu zgodności stanu istnieją-
cego ze stanem postulowanym, ustaleniu zasięgu i przyczyn rozbieżności, a także prze-
kazywaniu wyników tego ustalenia, a z czasem i wynikających stąd dyspozycji zarówno 
podmiotowi kontrolowanemu, jak i podmiotowi organizacyjnie zwierzchniemu1204. Dla 
E. Ochendowskiego kontrola to obserwowanie, ustalanie lub wykrywanie stanu faktycz-
nego, porównywanie rzeczywistości z zamierzeniami, występowanie przeciwko zjawiskom 
niekorzystnym i sygnalizowanie właściwym jednostkom dokonanych spostrzeżeń1205.

Dotychczasowe rozważania za kontrolę nakazują uznać obserwowanie, analizo-
wanie działań jednostek kontrolowanych, a także porównywanie tego, co jest, z tym, co 
być powinno. Kontrola polega więc na dokonaniu oceny, czy postulowany stan został 
urzeczywistniony. Poza tym w literaturze wskazuje się na szereg zagadnień związanych 
z problematyką kontroli. Jednym z nich są podziały kontroli, w ramach których wyróż-
nia się przykładowo kontrolę działania oraz kontrolę wykonania. Pierwsza z nich polega 
na kontroli działania z punktu widzenia zgodności z prawem, druga zaś na kontroli 
efektów osiąganych przez administrację1206. W literaturze występuje podział kontroli na 
inspekcje, lustracje, rewizje i wizytacje1207. Poza tym wiele miejsca poświęca się także 
kryteriom kontroli, którymi najczęściej są: legalność, gospodarność, celowość, a także 
sprawność czy skuteczność1208.

wzoru – kontroli sądowej aktów administracyjnych jako znaczącej w stosunkach zewnętrznych administra-
cji, S. Jędrzejewski, H. Nowicki, Kontrola administracji publicznej. Kontrola a nadzór, struktura systemu, 
instytucje, Toruń 1995, s. 4.
 1202 J. Starościak, Prawo administracyjne…, 1978, s. 349.
 1203 A. Sylwestrzak, Najwyższa Izba Kontroli…, s. 10 i n.
 1204 J. Boć, Kontrola prawna administracji, [w:] J. Boć (red.), Prawo administracyjne…, s. 376.
 1205 E. Ochendowski, op. cit., s. 433.
 1206 J. Starościak, Prawo administracyjne…, 1978, s. 346 i n.
 1207 E. Ochendowski, op. cit., s. 434-435.
 1208 G. Szpor, A. Szpor, Kontrola administracji, [w:] Z. Niewiadomski (red.), Prawo administracyjne..., 
s. 279.
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6.3. Kontrola aktów prawa wewnętrznego – problemy podstawowe

Artykuł 93 ust. 3 Konstytucji stanowi o zgodności aktów wewnętrznych z aktami 
prawa powszechnie obowiązującego. Zasada ta wynika z ogólnej koncepcji hierarchii 
źródeł prawa zapisanej w Konstytucji oraz z konstytucyjnej koncepcji stosunku między 
dwoma typami aktów normatywnych, zaś bezpośrednio z treści wskazanego przepisu. 
Skutkiem tej kontroli powinno być ustalenie, czy akt wyznacza faktyczne postępowanie 
tylko jednostek organizacyjnie podległych organowi wydającemu ten akt1209.

Zakres konstytucyjności i legalności aktów wewnętrznie obowiązujących jest 
nieograniczony i obejmuje zarówno kontrolę formalną, jak i materialną. Kontrola for-
malna powinna dotyczyć istnienia organizacyjnej podległości organu w stosunku do 
organów mu podporządkowanych jako bezwzględnej przesłanki posiadania kompetencji 
do wydania aktu i bezpośrednio – jako istnienia bliżej określonej konstytucyjnej lub 
ustawowej podstawy do jego wydania. Natomiast kontrola materialna polega na zbadaniu, 
czy akt dotyczy faktycznie jedynie jednostek organizacyjnie podległych organowi go 
wydającemu1210.

Na tle prowadzonych rozważań warto zasygnalizować kilka istotnych zagadnień. 
Pierwszym z nich jest łączenie pojęcia kontroli z innymi terminami, takimi jak kiero-
wanie i nadzór1211, co koresponduje z poglądem o wieloznaczności i braku rozłączności 
pojęć w aktach prawa ustrojowego, która uniemożliwia lub utrudnia posługiwanie się 
tymi pojęciami bez dodatkowych zastrzeżeń1212. Po drugie, należy zaakcentować odmien-
ny sposób pojmowania funkcji kontroli, który odnosi się szczególnie do zróżnicowanego 
charakteru czynności podejmowanych w ramach tych działań. W związku z tym trzeba 
zaznaczyć, że kontrola swoim zakresem obejmuje nie tylko działania o charakterze 
prawnym, związane m.in. z wydawaniem zarządzenia czy innego aktu wiążącego dla 
podmiotu kontrolowanego, ale także szereg działań związanych z podejmowaniem czyn-
ności faktycznych, co jednak ostatecznie nie pozbawia jej charakteru prawnego. Po 
trzecie, należy wyjaśnić, czy w układzie scentralizowanym występuje osobna funkcja 
nadzoru. Analizując akty prawne, można bowiem powziąć przekonanie, że w układzie 
scentralizowanym kompetencje nadzorcze organów administracji publicznej są realizo-
wane w ramach kompetencji kierowniczych. Prowadzone dalej analizy wskazują na 

 1209 K. Działocha, Komentarz do art. 93 Konstytucji. Uwaga nr 8…, s. 17-18.
 1210 Ibidem, s. 18-19.
 1211 Szczególnie często porównywane są pojęcia kontroli oraz nadzoru. Nadzór wyróżnia władczy cha-
rakter form jego realizacji połączony z możliwością zastosowania środków prawnie wiążących podmiot 
kontrolowany, a także możliwość bezpośredniego wzruszenia tych aktów. Zob. E. Olejniczak-Szałowska, 
op. cit., s. 594-595.
 1212 J. Jeżewski, Dekoncentracja terytorialna jako zasada prawa administracyjnego we Francji, Wrocław 
2004, s. 44.
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kolejną płaszczyznę rozważań. Chodzi o rozróżnienie kontroli wewnętrznej i zewnętrz-
nej aktów prawa wewnętrznego. Warto zwrócić uwagę na relatywne rozumienie „we-
wnętrzności” i różne podziały stosowane w tym zakresie w literaturze, a także zaakcen-
tować znaczenie, jakie posiada kontrola wewnętrzna pomiędzy organami administracji 
publicznej układu scentralizowanego. Co więcej, pozostaje także rozważenie problema-
tyki kontroli zewnętrznej i ustalenie, które z podmiotów zaliczanych do podmiotów 
kontrolujących badają akty prawa wewnętrznego.

Dla całościowego ukazania problematyki kontroli ważne jest zestawienie tego 
pojęcia z terminami pozostającymi z nim w styczności. Często bowiem kontrola nie 
występuje samoistnie, ale mieści się w ramach innych funkcji. Uwagi te ściśle korespon-
dują z rozważaniami zawartymi w trzecim rozdziale pracy, dlatego nie ma potrzeby ich 
powielać. Z przedstawionych tam wniosków dotyczących analizy aktów prawnych od-
noszących się do pozycji prawnej organów administracji rządowej wynika, że kierow-
nictwo stanowi najsilniejszą więź występującą w ramach administracji scentralizowanej. 
Problem stosowanego w ustawach nazewnictwa powoduje, że relację tę mylnie nazywa 
się nadzorem, choć faktycznie dotyczy ona stosunku kierownictwa. Wspomniana zależ-
ność obejmuje także kompetencje koordynacyjne i kontrolne.

Relacja nadzoru polega za to nie tylko na spostrzeganiu i ocenianiu działalności 
nadzorowanej, ale także na współadministrowaniu i ponoszeniu odpowiedzialności za 
wyniki działalności organizatorskiej organów podległych nadzorowi w dziedzinie, do 
której mają zastosowanie podjęte środki nadzorcze1213. Nadzór oznacza sytuację, w któ-
rej organ nadzorujący został wyposażony w środki pozwalające wpływać na postępo-
wanie jednostek lub organów. Oznacza to tyle, co uprawnienia kontrolne z możliwością 
wywierania wiążącego wpływu na organy lub instytucje nadzorowane1214. Środki sto-
sowane w ramach kontroli mają na celu wskazanie podmiotowi kontrolowanemu dyrek-
tyw dotyczących jego postępowania w przyszłości, natomiast środki nadzorcze służą 
zmodyfikowaniu działalności w pożądanym przez podmiot nadzorujący kierunku1215. 
Wynika to stąd, iż nadzór jest pojęciem szerszym od kontroli. Nadzór zawsze obejmu-
je kontrolę, natomiast wykonywanie kontroli nie musi oznaczać zastosowanie środków 
nadzorczych.

 1213 J. Starościak, Prawo administracyjne…, 1978, s. 349.
 1214 M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, op. cit., s. 80.
 1215 J. Jagielski, Kontrola administracji publicznej…, s. 42.
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6.4. Kontrola wewnętrzna i wewnątrzadministracyjna aktów prawa 
wewnętrznego

W przeważającej liczbie podręczników akademickich występuje tradycyjny podział 
na kontrolę zewnętrzną i kontrolę wewnętrzną administracji1216, choć określenie granic 
związanych z klasyfikowaniem niektórych typów kontroli powoduje wiele trudności. 
Problematyka kontroli zewnętrznej dotyczy podmiotów nienależących do układu kon-
trolowanego. W związku z tym pozostaje ustalić instytucje, które mogą sprawować 
kontrolę nad wydawaniem aktu prawa wewnętrznego. Pojawia się także wątpliwość, czy 
działalność w zakresie stanowienia tych aktów podlega kontroli sądowej. Omawiając 
zagadnienie kontroli wewnętrznej, należy zwrócić uwagę na jej istotną rolę w zakresie 
wydawania aktów prawa wewnętrznego. Kontrola wewnętrzna pełni w jakimś sensie 
funkcję samokontroli administracji, a ponadto jest realizowana w ramach funkcji kie-
rowniczych lub nadzorczych, co potwierdza jej znaczenie w układzie scentralizowanym.

W literaturze występują różnorodne podziały kontroli wewnętrznej, w tym przy-
kładowo na kontrolę wewnętrzną sensu stricto i kontrolę wewnętrzną sensu largo. Pierw-
sza z nich dotyczy sytuacji, gdy podmiot kontrolowany i kontrolujący należą do tego 
samego systemu administracji. Druga odnosi się do realizowania funkcji kontrolnych 
przez podmioty przyporządkowane do systemu administracji publicznej o zakresie kon-
trolnym, obejmującym także podmioty nienależące do tej administracji1217, dlatego też 
spośród opracowań pojawiających w literaturze należy wymienić koncepcję J. Jagiel-
skiego, który oprócz kontroli zewnętrznej wskazuje także na kontrolę wewnątrzadmini-
stracyjną1218, odróżniając ją tym samym od kontroli wewnętrznej1219.

6.4.1. Kontrola wewnątrzadministracyjna aktów prawa wewnętrznego

Przechodząc do analizy kontroli wewnętrznej sensu largo (wewnątrzadministra-
cyjnej), w pierwszej kolejności należy zasygnalizować, iż jest to zespół różnorakich 
kontroli sprawowanych przez określone podmioty usytuowane organizacyjnie w ramach 

 1216 Zob. G. Herc, Kontrola wewnętrzna administracji oraz kontrola zewnętrzna sprawowana przez par-
lament, organy kontroli państwowej i ochrony prawa, [w:] M. Chmaj (red.), Prawo administracyjne, War-
szawa 2007, s. 268-269; J. Sługocki, Prawo…, s. 400-401, 459-460; P. Ruczkowski, Organ administracji 
publicznej i inne podmioty administrujące, [w:] L. Bielecki, P. Ruczkowski (red.), Prawo administracyjne. 
Część ogólna, Warszawa 2011, s. 311; J. Zimmermann, Prawo administracyjne…, s. 544-560; J. Lang, Kon-
trola administracji, [w:] M. Wierzbowski (red.), Prawo administracyjne…, s. 292 i n.
 1217 Por. B. Jaworska-Dębska, Kontrola wewnętrzna administracji, [w:] M. Stahl (red.), Prawo admini-
stracyjne..., s.  648.
 1218 Określenie „kontrola wewnątrzadministracyjna” stosuje także E. Ura, rozumiejąc przez to występo-
wanie instytucji kontrolnych, które są usytuowane w systemie organów administracji publicznej, tj. kontro-
lę resortową, instancyjna i międzyresortową, E. Ura, op. cit., s. 71.
 1219 J. Jagielski, Kontrola administracji publicznej…, s. 175 i n.
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aparatu administracyjnego i skierowanych, choć nie wyłącznie, na inne podmioty znaj-
dujące się w strukturze administracji. Kontrola sprawowana wewnątrz administracji 
publicznej w przypadku układu scentralizowanego pełni rolę bardziej porządkującą, 
dyscyplinującą i sprawnościową niż ochronną dla kontrolowanych, realizowaną nie jako 
funkcja samoistna, lecz w ramach innych funkcji, np. nadzorczych, kierowniczych czy 
koordynacyjnych. Służy ona jako element oddziaływania na podmioty z założenia silnie 
powiązane z organami prowadzącymi postępowanie. J. Jagielski zwraca uwagę, iż kon-
trola wewnątrzadministracyjna czasami wykracza poza ogniwa administracji publicznej, 
obejmując nie tylko podmioty organizacyjnie podporządkowane, ale także inne podmio-
ty, w tym m.in. osoby trzecie, które nie wchodzą w skład aparatu administracyjnego, co 
ma związek z tym, iż niektóre podmioty są bardziej nastawione na kontrolowanie jed-
nostek spoza administracji niż na sprawdzanie i ocenianie administracji publicznej, 
dlatego kontrola ta łączy w sobie mechanizm samokontroli administracji z rolą admini-
stracji jako kontrolera innych podmiotów spoza jej granic organizacyjnych1220.

Wypada zauważyć, iż kontrola wewnątrzadministracyjna nie występuje jako 
funkcja samoistna, ale stanowi element funkcji nadzorczych, kierowniczych lub koor-
dynacyjnych realizowanych przez aparat administracyjny, obejmując ogniwa nadrzędne 
i podporządkowane względem siebie1221. Z jednej strony wadą omawianej kontroli jest 
powiązanie z układem administracji publicznej. Wpływa to na mniejszą obiektywność 
podejmowanej kontroli. Z drugiej strony jej niewątpliwym atutem jest to, że organy 
kontrolujące znają charakter pracy organów kontrolowanych, które na bieżąco mogą 
wykorzystywać spostrzeżenia kontrolne1222.

Kategorie kontroli wewnętrznej są zróżnicowane i klasyfikowane według rozma-
itych kryteriów. Z tego powodu J. Zimmermann wyróżnia kontrolę resortową dokony-
waną w ramach jednego pionu organizacyjnego, czyli resortu lub działu, oraz kontrolę 
międzyresortową wykonywaną przez różne jednostki w celu kontrolowania pod kątem 
określonego kryterium różnych resortów lub działów. Autor wskazuje również na kon-
trolę instancyjną jako pewną odmianę kontroli resortowej realizowanej w ramach postę-
powania administracyjnego1223.

Nieco inną klasyfikację proponuje J. Jagielski ze względu na wyróżnienie kontroli 
ogólnoadministracyjnej, tj. rządowej, resortowej i terenowej, wkomponowanej i podejmo-
wanej z uwagi na bieżące działania całego aparatu administracyjnego, sprawowanej w związ-
ku z czynnościami o charakterze kierowniczym i nadzorczym, oraz kontroli specjalistycz-
nej, przeprowadzanej przez tzw. inspekcje specjalne, a także inne wyspecjalizowane 

 1220 Ibidem, s. 175-176.
 1221 Ibidem, s. 164-165.
 1222 Z. Leoński, Zarys prawa administracyjnego…, s. 234.
 1223 J. Zimmermann, Prawo administracyjne…, s. 559-560.
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organy, służby i straże1224. Kontrola ogólnoadministracyjna ma wieloaspektowy i komplek-
sowy charakter sprawdzania i oceniania. Jest wykonywana podczas podejmowania ruty-
nowej, bieżącej działalności administracji publicznej i nie jest ukierunkowana pod wzglę-
dem merytorycznym1225. W kontekście tych uwag warto wspomnieć o malejącej roli 
rozdziału kontroli resortowej od międzyresortowej. Pojęcie resortu jest bowiem zastępo-
wane pojęciem działu, dlatego celowość wyodrębnienia kontroli resortowej budzi spore 
wątpliwości1226.

Problematyka kontroli wewnętrznej w administracji rządowej została dość znacz-
nie rozbudowana w aktach prawnych zarówno o charakterze powszechnie obowiązującym, 
jak i wewnętrznie obowiązującym, dlatego w dalszej części pracy należy skoncentrować 
się przede wszystkim na zagadnieniu kontroli w administracji rządowej. Jest to o tyle 
uzasadnione, iż w układzie scentralizowanym odgrywa ona szczególną rolę, co potwier-
dza uregulowanie tej tematyki w ramach jednego rozdziału.

Analizowany problem został uregulowany w ustawie z dnia 15 lipca 2011 r. o kon-
troli w administracji rządowej1227, którą uznano za kamień milowy w zakresie regulacji 
kontroli we wskazanym zespole organów administracji. Widziano w niej coś na miarę 
kodeksu, który reguluje zagadnienia związane z kontrolą w administracji publicznej, 
zwracając szczególną uwagę na jednolite uregulowanie zasad i tryb przeprowadzania 
kontroli1228. Uzasadnienie do projektu ustawy za cel tej regulacji uznaje jednolite uregu-
lowanie zasad i trybu przeprowadzania kontroli działalności organów administracji 
rządowej, urzędów obsługujących lub stanowiących aparat pomocniczy tych organów 
oraz jednostek organizacyjnych podległych lub nadzorowanych przez te organy, a także 
określenie organów właściwych w sprawach kontroli. Poza tym zwrócono uwagę na 
uprzedni brak kompleksowej regulacji w zakresie zasad i trybu prowadzenia kontroli 
w administracji rządowej, co stanowiło podstawową trudność w prowadzeniu kontroli. 
Podstawę wcześniej podejmowanej kontroli stanowiła ustawa o Radzie Ministrów w za-
kresie uprawnienia ministra do kierowania, nadzorowania i kontrolowania działalności 
podporządkowanych sobie organów, urzędów i jednostek.

Celem podejmowanej kontroli jest dokonywanie oceny działalności jednostki 
kontrolowanej sformułowanej na podstawie ustalonego stanu faktycznego przy zastoso-
waniu przyjętych kryteriów kontroli. W ustawie zwrócono uwagę na podstawowy zamiar 

 1224 J. Jagielski, Kontrola administracji publicznej…, s. 179 i n.
 1225 K. Wilkołaska, Kontrola wewnątrzadministracyjna – rządowa oraz resortowa, [w:] M. Czuryk, M. Kar-
piuk (red.), Nadzór i kontrola w systemie wykonywania administracji publicznej, Warszawa 2010, s. 105.
 1226 A. Krawczyk, Kontrola wewnętrzna, [w:] B. Orlik, A. Puczko (red.), Prawo administracyjne, War-
szawa 2011, s. 166.
 1227 T.j. Dz. U. z 2020 r. poz. 224.
 1228 M. Antoniak, Kontrola rządowa w administracji publicznej. Poradnik dla kontrolujących i kontro-
lowanych, Warszawa 2012, s. 3.



246

Akty prawa wewnętrznego organów administracji publicznej

twórców wskazanego aktu prawnego, jakim była poprawa jakości podmiotu kontrolowa-
nego. Z tego względu poza zaleceniami i wnioskami dotyczącymi usunięcia nieprawi-
dłowości dokumentacja pokontrolna powinna zawierać wnioski zmierzające do uspraw-
nienia funkcjonowania jednostki kontrolowanej.

Zakres kontroli prowadzonej na zasadach ustanowionych we wskazanej ustawie, 
zgodnie z jej art. 1 i 2, obejmuje kontrolę działalności organów administracji rządowej, 
urzędów je obsługujących lub stanowiących ich aparat pomocniczy. Dotyczy to również 
jednostek organizacyjnych podległych tym organom lub przez nie nadzorowanych, 
a także działalności organów samorządu terytorialnego w sprawach dotyczących wyko-
nywania zadań z zakresu administracji rządowej czy wykonywania przez inne podmio-
ty zadań z zakresu administracji rządowej w zakresie, w jakim zadania te są finansowa-
ne z budżetu państwa. Nic nie stoi na przeszkodzie, aby w ramach podejmowanych 
czynności zakresem tej kontroli zostały objęte także akty wewnętrzne wydawane przez 
organy kontrolowane.

Analiza omawianej problematyki wymaga zwrócenia uwagi na szereg aktów we-
wnętrznych, a także innych opracowań mających na celu zapewnienie odpowiedniej ja-
kości sprawowania kontroli wewnętrznej w administracji. Jednym z przykładów są „Wy-
tyczne w sprawie kontroli w administracji rządowej” z dnia 14 lipca 2009 r., które 
zostały skierowane do urzędów obsługujących ministrów, przewodniczących komitetów 
wchodzących w skład Rady Ministrów, urzędów centralnych organów administracji rzą-
dowej oraz urzędów wojewódzkich w zakresie przeprowadzania działalności obejmującej 
m.in. kontrolę wewnętrzną oraz kontrolę w jednostkach nadzorowanych i podległych1229. 
Na uwagę zasługuje także informator Wprowadzenie do kontroli w administracji rządo-
wej1230, który ukazał się jako pierwsze tego typu opracowanie w administracji publicznej 
i powstał w wyniku prac międzyresortowego zespołu, w skład w którego weszli przed-
stawiciele Kancelarii Prezesa RM, Ministerstwa Administracji i Cyfryzacji, Ministerstwa 
Finansów, Ministerstwa Rozwoju Regionalnego oraz Ministerstwa Spraw Wewnętrznych. 
Zawiera on elementy wiedzy teoretycznej, jak i konkretne przykłady praktyczne przezna-
czone dla osób rozpoczynających pracę w roli kontrolera.

Podejmowana tematyka wymaga uwzględnienia również innych aktów prawa 
wewnętrznego, w tym Regulaminu Pracy Rady Ministrów1231. Poza tym omawiana kwe-
stia została ujęta w ramach dokumentu „Standardy kontroli w administracji rządowej”, 
zatwierdzonego przez Szefa Kancelarii Prezesa RM1232. Za cel wdrożenia tych standardów 

 1229 Zob. bip.kprm.gov.pl/download.php?s=75&id=2759 [dostęp: 20.06.2021].
 1230 Zob. http://bip.msw.gov.pl/bip/kontrole/dobre-praktyki/20661,Wprowadzenie-do-kontroli-w-admini 
stracji-rzadowej.html [dostęp: 20.06.2021].
 1231 Uchwała Rady Ministrów z dnia 5 grudnia 2013 r., M.P. poz. 979.
 1232 Standardy kontroli w administracji rządowej z dnia 19 lutego 2012 r.

http://bip.kprm.gov.pl/download.php?s=75&id=2759
http://bip.msw.gov.pl/bip/kontrole/dobre-praktyki/20661,Wprowadzenie-do-kontroli-w-administracji-rzadowej.html
http://bip.msw.gov.pl/bip/kontrole/dobre-praktyki/20661,Wprowadzenie-do-kontroli-w-administracji-rzadowej.html
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uznano podniesienie jakości kontroli, zapewnienie prawidłowego jej przebiegu oraz 
wzrost profesjonalizmu służb kontrolnych urzędów obsługujących ministrów, przewod-
niczących komitetów wchodzących w skład Rady Ministrów, urzędów centralnych or-
ganów administracji rządowej oraz urzędów wojewódzkich (zwanych dalej jednostkami 
kontrolującymi). Omawiane wytyczne są stosowane w ramach kontroli wewnętrznej, 
kontroli jednostek podległych i nadzorowanych, kontroli jednostek, które otrzymały od 
jednostki kontrolującej środki publiczne, w tym na podstawie zawartych umów, oraz 
kontroli wykorzystania środków pochodzących ze źródeł zagranicznych. Akty prawa 
wewnętrznego poddawane są kontroli organu nadzorującego daną jednostkę organiza-
cyjną. Niejednokrotnie w procedurze stanowienia aktu prawa wewnętrznego wymagane 
jest jego zatwierdzenie przez organ nadzoru, np. poprzez zatwierdzenie statutu urzędu 
wojewódzkiego przez Prezesa RM czy zatwierdzenie statutu szkoły wyższej przez mi-
nistra nadzorującego daną szkołę1233.

Kolejne zagadnienie, bezpośrednio związane z podejmowaną tematyką, stanowi 
wskazanie podmiotów mających uprawnienie do realizowania kontroli wewnętrznej. 
W pierwszej kolejności należy zwrócić uwagę na uprawnienia Rady Ministrów wynika-
jące z art. 146 Konstytucji, w którym zawarto upoważnienie m.in. do prowadzenia po-
lityki zagranicznej i wewnętrznej, wykonywania uchwał czy uchwalania budżetu. W celu 
realizacji tych kompetencji Rada Ministrów dysponuje określonymi środkami działania, 
tj. możliwością wydawania rozporządzeń, określenia organizacji, podejmowania uchwał 
i zarządzeń o charakterze wewnętrznym, a także koordynowania i kontrolowania wszyst-
kich organów administracji rządowej1234. W sposób szczególny wypada wspomnieć 
o art. 146 ust. 4 pkt 3 ustawy zasadniczej, z którego wynika uprawnienie do kontrolo-
wania i koordynowania prac organów administracji rządowej. Wskazane uprawnienia są 
realizowane w związku z pełnieniem funkcji kierowania państwem, którą powiązano 
z funkcją kierowania, rozumianą szeroko, z uwagi na zakres obejmujący kierowanie 
całością administracji rządowej. Z tego względu Rada Ministrów odpowiada przed Sej-
mem zarówno za działania własne, jak i za działania całej administracji, obejmującej 
szeroko rozbudowany aparat, co stanowi podstawę do wyróżnienia funkcji kierowniczo-
-koordynacyjnej. Celem tej funkcji jest zabezpieczenie jednolitości polityki państwa 
w sferze wewnętrznej, co obrazuje m.in. uprawnienie Rady Ministrów do uchylania 
aktów prawnych wydawanych przez ministrów. Niewątpliwym mechanizmem kontrol-
nym, uregulowanym w art. 149 ust. 2 Konstytucji RP, jest sposobność do uchylenia 
rozporządzenia lub zarządzenia ministra przez Prezesa RM. Warto zaakcentować, że 

 1233 E. Ochendowski, op. cit., s. 146.
 1234 A. Błaś, Komentarz do art. 146 Konstytucji, [w:] J. Boć (red.), Konstytucje Rzeczypospolitej…, 
s. 234-235.



248

Akty prawa wewnętrznego organów administracji publicznej

wspomniany przepis nie reguluje bliżej tej kwestii, nie normuje zatem, w jakich sytuacjach 
akt ten może być uchylony. Przepis nic także nie wspomina o kryteriach podejmowanej 
oceny. Z jego brzmienia wynika, że decyzja w sprawie uchylenia zarządzenia lub roz-
porządzenia zależy wyłącznie od rozstrzygnięcia Prezesa RM.

Uprzywilejowana pozycja Prezesa RM w systemie kontroli wynika z jego konsty-
tucyjnych kompetencji, a także z uprawnień zapisanych w ustawach. Z tego powodu 
zwraca uwagę art. 6 ust. 1 ustawy o kontroli w administracji rządowej, z którego wyni-
ka prawo do kontrolowania organów administracji rządowej, jednostek administracji 
rządowej oraz jednostek podległych lub nadzorowanych przez organy i jednostki admi-
nistracji rządowej przez wskazaną kategorię podmiotów1235. Poza tym art. 8 ustawy 
przemawia za uznaniem Prezesa RM za organ właściwy w sprawie koordynowania 
kontroli, w tym zarządzanej przez inne organy administracji rządowej. Takie stanowisko 
przeważa w literaturze1236. Z przedstawioną koncepcją nie zgadza się M. Antoniak, któ-
ry uważając Prezesa RM za organ właściwy w sprawach koordynowania kontroli, jed-
nocześnie podkreśla, że nie oznacza to możliwości operacyjnego koordynowania każdej 
kontroli realizowanej przez poszczególne jednostki kontrolujące. Jak dalej pisze ten 
autor, omawiane uprawnienie ma charakter generalny, przyznające Prezesowi RM rolę 
lidera wyznaczającego kierunki i model kontroli w administracji rządowej. M. Antoniak 
akcentuje ponadto wyjątkowy charakter sytuacji, w której Prezes RM będzie wykonywał 
realną koordynację kontroli podjętej przez daną jednostkę lub kilka jednostek1237.

Istotną rolę w prowadzeniu kontroli przez Prezesa RM odgrywa Kancelaria Pre-
zesa RM, która jednak sprawuje kontrolę z upoważnienia premiera i stanowi zaledwie 
jej organ pomocniczy1238. Z art. 29 ustawy z dnia 8 sierpnia 1996 r. o organizacji i trybie 
pracy Rady Ministrów oraz zakresie działania ministrów1239 wynikają uprawnienia Kan-
celarii do wykonywania zadań z upoważnienia Prezesa, czyli do koordynacji realizacji 
zadań wskazanych przez Radę Ministrów i Prezesa RM, a także przedstawiania wniosków 
z przeprowadzonych kontroli, przedkładania propozycji ulepszania metod koordynacji 
działalności kontrolnej Prezesa RM.

Idąc dalej, należy poddać analizie uprawnienia przysługujące grupie organów 
kontrolnych wskazanych na gruncie ustawy o kontroli w administracji rządowej, czyli 
ministrów, kierowników lub przewodniczących komitetów wchodzących w skład Rady 
Ministrów. W pierwszej kolejności wypada przypomnieć, iż uprawnienia kontrolne 
ministra wynikają z art. 149 Konstytucji RP, zawierającego wskazanie ministra jako 

 1235 M. Antoniak, op. cit., s. 44.
 1236 A. Miśkiewicz, Kontrola w administracji rządowej, „Służba Pracownicza” 2011, nr 12, s. 1-4.
 1237 M. Antoniak, op. cit., s. 48.
 1238 K. Wilkołaska, op. cit., s. 112.
 1239 T.j. Dz. U. z 2021 r. poz. 178 ze zm.
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organu kierującego określonym działem administracji rządowej. Jak zostało to wielo-
krotnie podkreślone, uprawnienia kierownicze oznaczają także uprawnienia kontrolne. 
Poza tym sytuacja ministra została ukształtowana na podstawie wspomnianego już art. 34 
ust. 1 ustawy o Radzie Ministrów, dającego podstawę do kontrolowania, kierowania 
i nadzorowania przez ministra podporządkowanych mu organów, jednostek i urzędów. 
Treść art. 34 ust. 2 tej ustawy zwraca uwagę na możliwość sprawowania nadzoru i kon-
troli przez ministra nad działalnością organów i jednostek, w stosunku do których uzy-
skał uprawnienia nadzorcze na mocy i zasadach określonych w tych przepisach.

Z kolei pod pojęciem urzędu centralnego należy rozumieć zbiorczą, konwencjo-
nalnie nazwaną kategorię, obejmującą liczną grupę organów o różnych nazwach i róż-
niącej się strukturze organizacyjnej, funkcjach, a także usytuowaniu w administracji 
publicznej. Organem administracji sensu stricto jest kierownik urzędu centralnego, zaś 
urząd uznaje się za aparat pomocniczy w wykonywaniu powierzonych mu funkcji.

Artykuł 6 ust. 3 ustawy o kontroli w administracji rządowej określa ministra, 
kierownika urzędu centralnego oraz przewodniczącego komitetu wchodzącego w skład 
Rady Ministrów jako organ kontrolny wobec podległych lub nadzorowanych przez nie-
go jednostek lub organów, jednostek podległych lub kontrolowanych przez ministra, 
kierownika urzędu centralnego lub przewodniczącego komitetu wchodzącego w skład 
Rady Ministrów oraz podmiotów otrzymujących środki z budżetu państwa, którego 
organ jest dysponentem.

W tym momencie warto zatrzymać się nad uprawnieniami kontrolnymi wojewody, 
będącego w świetle art. 152 Konstytucji RP przedstawicielem Rady Ministrów w woje-
wództwie. Pozycja wojewody jako organu kontroli została unormowana szczególnie w art. 3 
ust. 2 i w art. 28 ustawy o wojewodzie i administracji rządowej w województwie. W świe-
tle pierwszego z wymienionych tu przepisów wojewoda kontroluje pod względem legal-
ności, gospodarności i rzetelności wykonywanie przez organy samorządu terytorialnego 
zadań z zakresu administracji rządowej, wykonywanych na podstawie ustawy lub poro-
zumienia. Z kolei drugi z wymienionych przepisów stanowi podstawę do poddania kon-
troli wojewody m.in. 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 RM. Co więcej, wojewoda, w szczególnie uzasadnionych przypadkach, 
może kontrolować sposób realizowania przez organy niezespolonej administracji rządowej 
działające w województwie zadań wynikających z ustaw i innych przepisów. Kontrola 
wojewody w tych sytuacjach jest podejmowana na podstawie kryteriów: legalności, go-
spodarności, celowości i rzetelności. Warto także wspomnieć o uregulowaniu zawartym 



250

Akty prawa wewnętrznego organów administracji publicznej

w art. 51 ustawy, zgodnie z którym wojewoda jest zwierzchnikiem administracji zespo-
lonej w województwie, dlatego kieruje, koordynuje i kontroluje jej działalność.

W prowadzonych rozważaniach nie sposób pominąć organów administracji ze-
spolonej i niezespolonej, które na podstawie ustawy o kontroli rządowej zyskały również 
uprawnienia kontrolne. Z tego powodu wypada zwrócić uwagę na art. 6 ust. 5 tej ustawy, 
wskazujący na organy administracji zespolonej i niezespolonej jako organy kontrolne 
wobec podległych im lub przez nie nadzorowanych organów albo jednostek oraz jedno-
stek podległych organom administracji zespolonej i niezespolonej, lub przez te organy 
nadzorowanych.

Powyższe analizy dają podstawę do uznania kontroli wewnętrznej w administra-
cji rządowej za złożoną kategorię, funkcjonującą na podstawie przepisów różnej rangi, 
w tym przede wszystkim na podstawie uregulowań ustawy o kontroli w administracji 
rządowej. W ramach tak pojętej kontroli ocenie organu kontrolującego podlegają także 
akty prawa wewnętrznego. Z uwagi na hierarchiczną i scentralizowaną budowę admini-
stracji rządowej kontrola wewnętrzna odgrywa w niej szczególną rolę. Wydaje się także, 
że właśnie z uwagi na relacje panujące wewnątrz tego aparatu omawiany typ kontroli 
powinien obejmować bieżącą ocenę działalności prawotwórczej kontrolowanych organów.

6.4.2. Kontrola wewnętrzna (sensu stricto)

W tym miejscu warto poruszyć temat kontroli wewnętrznej (sensu stricto), pole-
gającej na podejmowaniu działań o bardziej ciągłym, konkretnym i zindywidualizowa-
nym charakterze, ukierunkowanym na pomoc w osiąganiu celów danej jednostki orga-
nizacyjnej, a także na ocenie dokonywanej nie tylko na podstawie kryteriów legalności, 
celowości, gospodarności, rzetelności, ale również na podstawie innych bardziej szcze-
gółowych kryteriów, tj. sprawności organizacyjnej czy oszczędności sił i środków w dzia-
łaniu. Swym zakresem obejmuje ona także kontrolę kadr urzędu poprzez ocenę zachowań 
i postaw zawodowych. Należy podkreślić, że omawiany rodzaj kontroli nie tworzy 
spójnego i całościowego rozwiązania, obejmując głównie działania związane z audytem 
wewnętrznym i kontrolą zarządczą1240. System tej kontroli został szczególnie rozbudo-
wany na gruncie ustawy o finansach publicznych z dnia 27 sierpnia 2009 r.1241

Odnosząc się do pojęcia kontroli zarządczej, należy podkreślić, iż obejmuje ona 
działania podejmowane wewnątrz danej jednostki, np. urzędu. Pojęcie kontroli zarząd-
czej zostało wprowadzone do polskiego systemu prawa ustawą o finansach publicznych. 
Zgodnie z tą ustawą kontrola zarządcza to „ogół działań podejmowanych dla zapew-
nienia realizacji celów i zadań w sposób zgodny z prawem, efektywny, oszczędny 

 1240 J. Jagielski, Kontrola administracji publicznej…, s. 237-239.
 1241 T.j. Dz. U. z 2021 r. poz. 305 ze zm.
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i terminowy”. Celem tej kontroli jest zapewnienie zgodności działalności z przepisami 
prawa oraz procedurami wewnętrznymi, skuteczność i efektywność działania, wiary-
godność sprawozdań, ochrona zasobów, przestrzeganie i promowanie zasad etycznego 
postępowania, efektywność i skuteczność przepływu informacji. Pojęcie audytu we-
wnętrznego obejmuje za to działania kontrolne podejmowane przez audytora zatrud-
nionego w jednostce kontrolowanej, najczęściej w ramach komórki organizacyjnej 
podlegającej bezpośrednio kierownikowi. W świetle art. 274 ustawy o finansach pu-
blicznych audytowi wewnętrznemu podlegają m.in. Kancelaria Prezesa RM, Rada 
Ministrów, ministerstwa, urzędy wojewódzkie itp. Co ważne, audyt wewnętrzny za-
kłada działania o charakterze doradczym i służy wsparciu kierownictwa danej jed-
nostki, badając tym samym całość procesów zarządzania w konkretnej jednostce1242.

6.5. Kontrola zewnętrzna aktów prawa wewnętrznego

Kontrola wewnętrzna, omówiona w poprzednim podrozdziale, jest ukierunkowa-
na na dokonywanie bieżącej oceny działalności podmiotów wchodzących w skład apa-
ratu administracyjnego. Inaczej rysuje się tematyka kontroli zewnętrznej, stąd w pierw-
szej kolejności należy wskazać na zakres podmiotowy i przedmiotowy tej kontroli. W tym 
celu przeanalizowane zostaną kompetencje przysługujące wybranym organom, tj. TK, 
sądom administracyjnym i powszechnym, parlamentowi, NIK oraz RPO.

6.5.1. Trybunał Konstytucyjny

Orzekanie o zgodności aktów normatywnych uznaje się za podstawową funkcję 
TK1243. Zgodnie z art. 188 ust. 3 Konstytucji RP jurysdykcja Trybunału obejmuje badanie 
zgodności przepisów prawa, wydawanych przez centralne organy państwowe, z Konsty-
tucją, ratyfikowanymi umowami międzynarodowymi i ustawami. Powyższe zadanie 
wynika także z art. 1 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie postępo-
wania przed Trybunałem Konstytucyjnym1244, który przemawia za uznaniem, iż Trybu-
nał, jako organ władzy sądowniczej, został powołany do wykonywania kompetencji 
określonych przepisami Konstytucji. Zadaniem Trybunału jest kontrola przepisów prawa, 
wydawanych przez centralne organy państwowe, z Konstytucją, ratyfikowanymi umo-
wami międzynarodowymi i ustawami.

 1242 G. Szpor, A. Szpor,  Kontrola administracji publicznej, [w:] Z. Niewiadomski (red.), Prawo admini-
stracyjne…, s. 295-297.
 1243 Trybunał Konstytucyjny. Ustawa o Trybunale Konstytucyjnym. Komentarz Sędziów Trybunału, War-
szawa 1996, s. 10.
 1244 T.j. Dz. U. z 2019 r. poz. 2393 ze zm.
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Nawiązując do powyższych uwag, wypada podkreślić, że kontrola aktów norma-
tywnych podejmowana przez Trybunał ma charakter następczy i obejmuje badanie 
zgodności norm w formie „orzekania”, co sugeruje jego ostateczny charakter. Kontrola 
Trybunału obejmuje akty normatywne i polega na ocenie pionowej zgodności norm (tzn. 
tego, czy norma niższego rzędu, będąca przedmiotem kontroli, jest zgodna z normą 
wyższego rzędu). Przesłanką dokonywania tej oceny jest hierarchiczna budowa systemu 
źródeł prawa i precyzyjne umieszczanie tych norm i aktów prawnych w systemie1245. 
System prawa wraz z jego hierarchiczną budową, przewidującą prymat Konstytucji 
i pełnienie roli wzorca w zakresie tworzenia, stosowania i kontroli konstytucyjności 
prawa, zajmuje ważne miejsce w hierarchii urządzeń zapewniających realizację zasady 
państwa prawnego1246.

Przedmiotem kontroli są akty normatywne i (lub) zawarte w nich normy prawne, 
wyrażone w jednym lub kilku przepisach prawnych danego aktu1247. Z perspektywy 
właściwości TK obejmuje ona materialną definicję aktu normatywnego, co oznacza 
badanie wszelkich aktów normatywnych, bez względu na formę, nazwę i sposób usta-
nowienia, jeżeli tylko zawierają normy o charakterze generalno-abstrakcyjnym1248.

W świetle orzeczenia Trybunału normy prawne od innych norm społecznych 
odróżnia m.in. ich abstrakcyjny i generalny charakter. Adresat powinien być określony 
z uwagi na daną cechę lub cechy wspólne dla danej klasy podmiotów, abstrakcyjność 
zaś dotyczy przedmiotu normy, którym powinna być klasa zachowań, a nie konkretne 
zachowanie1249. W jednym z orzeczeń TK stwierdził, iż pod pojęciem aktu normatyw-
nego należy rozumieć każdy akt ustanawiający normy prawne, a więc normy o charak-
terze abstrakcyjnym i generalnym, przy czym forma aktu, w tym jego nazwa oraz 
podstawa prawna czy legalność ustanowienia aktu, nie mają decydującego znaczenia1250. 
Właściwością TK objęte są więc wszystkie akty podustawowe.

 1245 Z. Czeszejko-Sochacki, L. Garlicki, J. Trzciński, Komentarz do ustawy o Trybunale Konstytucyj-
nym, Warszawa 1999, s. 16.
 1246 J. Kuciński, W. J. Wołpiuk, Zasady ustroju politycznego państwa w Konstytucji Rzeczypospolitej 
Polskiej z 1997 r., Warszawa 2012, s. 217.
 1247 Z. Czeszejko-Sochacki, L. Garlicki, J. Trzciński, op. cit., s. 23.
 1248 J. Oniszczuk, op. cit., s. 61.
 1249 Wskazane zagadnienie zostało rozwinięte w orzeczeniach Trybunału Konstytucyjnego. W orzecze-
niu z dnia 6 grudnia 1994 r., U 5/94 (Legalis nr 10232), uznano za akt prawotwórczy każdy akt wyznacza-
jący reguły i wzory postępowania. Ich przestrzeganie jest dla adresatów prawnie obowiązujące, niezależnie 
od zakresu podmiotowego i przedmiotowego oraz zakresu czy formy sankcji służących ochronie jego prze-
strzegania. Zdaniem Trybunału przyjęcie odmiennego stanowiska spowodowałoby wyłączenie spod jego 
jurysdykcji wielu aktów kierownictwa wewnętrznego, które w istocie są obarczone wadami.
 1250 Zob. orzeczenie z dnia 19 czerwca 1992 r., U 6/92, Legalis nr 37334; postanowienie z dnia 6 grud-
nia 1994 r., U 5/94, Legalis nr 10232; orzeczenie z dnia 15 lipca 1996 r., U 3/96, Legalis nr 10309 oraz 
orzeczenie z dnia 21 stycznia 1997 r., K 18/96, Legalis nr 10341.
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Jak wynika z art. 33 ust. 3 ustawy o  organizacji TK, Trybunał orzeka w sprawach 
zgodności z Konstytucją, ratyfikowanymi umowami międzynarodowymi lub ustawą aktu 
normatywnego kwestionowanego w pytaniu prawnym, o którym mowa w art. 193 Kon-
stytucji. Kontroli podlega nie tylko treść aktu, ale także kompetencja do jego wydania 
oraz dochowanie trybu wskazanego w przepisach prawa, co powoduje, iż Trybunał, do-
konując oceny konstytucyjności aktu, stosuje łącznie kryteria materialne, kompetencyjne 
i proceduralne. Ze względu na to należy zasygnalizować, że w poprzednim porządku 
prawnym, pod rządami ustawy z 1985 r., istniał obowiązek uwzględniania z urzędu 
wszystkich trzech kryteriów. 

Jak wskazuje L. Garlicki, za trafną należy uznać rezygnację przez ustrojodawcę 
z wyliczenia aktów podlegających kontroli, gdyż ich wymienienie mogłoby stworzyć 
wrażenie enumeracji, co z kolei niezgodne byłoby z zamiarem ustawodawcy konstytu-
cyjnego, który zamierzał objąć kognicją Trybunału wszystkie akty tego typu. Poza tym 
sformułowanie „przepisy prawa” dopuszcza kognicję Trybunału także wtedy, gdy treść 
normatywną zawarto jedynie we fragmentach aktu podustawowego. Jeszcze przed wej-
ściem w życie nowej Konstytucji RP Trybunał uznał się za właściwy do badania aktów, 
tj. regulaminu, instrukcji, wytycznych lub pism okólnych1251. Przy tej okazji Trybunał 
zauważył, iż współczesny system prawny odznacza się wielką różnorodnością doniosłych 
społecznie aktów prawnych o trudnym do zdefiniowania lub wymykającym się jedno-
znacznym określeniom charakterze1252. Co więcej, zastosowane sformułowanie „central-
ne organy państwowe” ma charakter zbiorczy i dotyczy tych organów, których zakres 
działania obejmuje terytorium całego kraju. Nie ma przy tym znaczenia, czy są to orga-
ny konstytucyjne, czy ich byt wynika z aktów niższego rzędu. Poza tym, jak wskazuje 
W. Płowiec, kontrola konstytucyjności uchwał i zarządzeń może odbywać się także 
w drodze pytań prawnych, jeżeli – zgodnie z art. 193 Konstytucji RP – od ich zgodności 
z prawem powszechnie obowiązującym zależy rozstrzygnięcie sprawy toczonej przed 
sądem powszechnym1253.

Na tle powyższych uwag należy zaznaczyć, iż kognicja Trybunału nie dotyczy 
aktów o charakterze konkretno-indywidualnym, bo badaniem ich legalności zajmują się 
sądy powszechne i administracyjne. Poza tym właściwość Trybunału nie obejmuje aktów 
normatywnych wydawanych przez organy lokalne, obojętnie czy należą do systemu 
administracji rządowej czy samorządu terytorialnego1254. Podobnie uważa P. Ruczkowski, 
który wskazując na wykładnię językową art. 2 ust. 1 pkt 3 ustawy o TK (w brzmieniu 

 1251 Orzeczenie z dnia 30 stycznia1991 r., K 11/90, Legalis nr 10084; orzeczenie z dnia 4 lutego 1991 r., 
U 2/90, Legalis nr 10085.
 1252 Wyrok TK z dnia 22 września 2006 r., U 4/06, Legalis nr 79197.
 1253 W. Płowiec, op. cit., s. 99.
 1254 Z. Czeszejko-Sochacki, L. Garlicki, J. Trzciński, op. cit., s. 23.
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obowiązującym w 2013 r.), uznaje za wyłączone spod kontroli Trybunału akty prawa 
wewnętrznego terenowych organów administracji publicznej oraz innych podmiotów 
administrujących1255. Jak wynika z jednego z orzeczeń Trybunału, obwieszczenie Pre-
zesa RM albo ministra jest techniczną postacią ogłoszonego tekstu jednolitego ustawy, 
stanowiącego załącznik do obwieszczenia, nie jest więc aktem normatywnym. Jak dalej 
uznał Trybunał, jeśli „[...] pod pojęciem aktu normatywnego rozumieć należy każdy akt 
ustanawiający normy prawne, a tekst jednolity ustawy nie wyraża samoistnych (odrębnych 
od regulacji w nim powtórzonych) treści normatywnych, to nie może on stać się odręb-
nym przedmiotem kontroli TK. Samo zaś obwieszczenie Prezesa RM (ministra) stanowi 
akt o charakterze technicznym (nienormatywnym) i pozostaje poza kontrolą TK”1256.

Odrębną kwestią wartą zaakcentowania jest publikacja orzeczeń Trybunału. Wy-
roki Trybunału dotyczące niezgodności aktu normatywnego z Konstytucją, ratyfikowa-
ną umową międzynarodową lub ustawą podlegają niezwłocznemu ogłoszeniu w organie 
publikacyjnym, w którym akt był ogłoszony. Jeżeli zaś orzeczenie dotyczy aktu nieogło-
szonego, istnieje obowiązek jego publikacji w Dzienniku Urzędowym RP „Monitor 
Polski”. Co ważne, orzeczenie Trybunału wchodzi w życie z dniem ogłoszenia, ale 
Trybunał może podać także inny termin utraty mocy obowiązującej aktu normatywne-
go. W przypadku aktu normatywnego innego niż ustawa termin ten nie może przekroczyć 
dwunastu miesięcy.

Jak wynika z powyższych analiz, kognicja TK w zakresie badania konstytucyj-
ności obejmuje badanie zgodności przepisów prawa, wydawanych przez centralne orga-
ny państwowe, z Konstytucją, ratyfikowanymi umowami międzynarodowymi i ustawa-
mi. Analiza pojęcia „przepisy prawa” prowadzi do wniosku, że właściwość Trybunału 
dotyczy nie tylko badania uchwał i zarządzeń, ale również pozostałych aktów wewnętrz-
nych. Poza tym sformułowanie „centralne organy państwowe” ma charakter zbiorczy 
i dotyczy tych organów, których zakres działania obejmuje terytorium całego kraju. 
Właściwością Trybunału nie są objęte jednak akty wydawane przez organy lokalne, 
w tym szczególnie przez terenowe organy administracji.

Na koniec tej części rozważań, w nawiązaniu do rozważań zawartych w drugim 
rozdziale i odnoszących się do wpływu aktów prawa wewnętrznego na sytuację prawną 
jednostki, należy zaakcentować, iż rola TK w kontroli konstytucyjności tych aktów jest nie 
do przecenienia. Trybunał wielokrotnie, jak wynikało z przedstawionych już orzeczeń, 
badał konstytucyjność aktów wewnętrznych i niejednokrotnie stwierdzał ich niekonstytu-
cyjność.

 1255 P. Ruczkowski, Koncepcja aktów (źródeł)..., s. 397.
 1256 Orzeczenie TK z dnia 21 stycznia 1997 r., K 18/96, Legalis nr 10341; postanowienie TK z dnia 
24 marca 1998 r., U 22/97, Legalis nr 10425.
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6.5.2. Kontrola sądowa

Rozważając problem kontroli sądowej aktów prawa wewnętrznego wydawanych 
w ramach układu scentralizowanego, należy na wstępie zasygnalizować, iż poddanie 
całej administracji publicznej kontroli niezależnych, niezawisłych oraz bezstronnych 
sądów stanowiło postulat państwa prawnego, a obecnie jest uznawane za największą 
zdobycz państw demokratycznych1257. Kontrolę sądową uznaje się za tradycyjną formę 
obiektywnej ochrony porządku prawnego i ochrony publicznych praw podmiotowych. 
Za tym stwierdzeniem przemawia rozpatrywanie sprawy w postępowaniu, w którym 
administracja nie ma już charakteru władczego1258. Poza tym akty niepoddane kontroli 
sądowej nie powinny być stanowione w państwie prawa. Istnieje bowiem zagrożenie, iż 
będą one decyzjami dowolnymi, które nie zachowują wymaganych standardów, zawie-
rają błędy, co w konsekwencji prowadzi do zacierania kontroli decyzji uznaniowych1259.

Orzecznictwo sądów administracyjnych, w tym NSA, wywiera znaczny wpływ 
na legislację administracyjną1260. Biorąc pod uwagę niewątpliwe korzyści, które mogły-
by wypływać z sądowej kontroli aktów prawa wewnętrznego, z uwagi choćby na pośred-
ni wpływ, jaki wywierają one na sytuację prawną jednostki, warto w pierwszej kolejno-
ści rozważyć przepisy postępowania sądowo-administracyjnego i w rezultacie stwierdzić, 
czy wojewódzkie sądy administracyjne oraz NSA są właściwe do rozpatrywania skarg 
na akty prawa wewnętrznego lub akty kierownictwa wewnętrznego. W drugiej kolejno-
ści wypada zastanowić się, czy akty prawa wewnętrznego organów administracji rządo-
wej podlegają kontroli sądów powszechnych.

Przechodząc do problematyki kontroli sądów administracyjnych, trzeba podkreślić, 
iż z konstytucyjnej zasady demokratycznego państwa prawnego oraz zasady praworząd-
ności sformułowanej w art. 2 Konstytucji RP należy wyprowadzić wartość, jaką jest 
prawo do procesu obejmującego prawo do zaskarżania decyzji administracyjnej1261. 
W art. 3 p.p.s.a. został wskazany zakres kontroli prowadzony przez te sądy. Z treści 
wskazanego przepisu wynika, iż jurysdykcja ta obejmuje m.in.: decyzje administracyjne, 
postanowienia wydane w postępowaniu administracyjnym, na które służy zażalenie albo 
kończące postępowanie, a także postanowienia rozstrzygające sprawę co do istoty. Poza 

 1257 A. Błaś, Administracja publiczna w państwie prawa, [w:] A. Błaś, J. Boć, J. Jeżewski, Nauka…, s. 43.
 1258 M. Stahl, Kontrola sądowa administracji, [w:] eadem (red.), Prawo administracyjne…, s. 598-600.
 1259 A. Błaś. Ochrona praw podmiotowych jednostki wobec decyzji uznaniowej nie podlegającej mery-
torycznej kontroli sądu administracyjnego, [w:] E. Ura (red.), Prawne gwarancje ochrony praw jednostki 
wobec władczych działań administracji publicznej. Międzynarodowa konferencja naukowa, Iwonicz Zdrój, 
6–8 maja 2002 r., Rzeszów 2002, s. 16.
 1260 J. Kopeć-Jakimiec, Wpływ uchwał Naczelnego Sądu Administracyjnego na legislację administracyj-
ną, [w:] D. Dąbek, J. Zimmermann (red.), Problemy legislacji administracyjnej…, s. 109 i n.
 1261 B. Adamiak, Zasady ogólne zaskarżalności rozstrzygnięć. Konstrukcja prawna zaskarżalności, 
[w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wróbel (red.), System Prawa Administracyjnego, t. 9. Prawo proceso-
we administracyjne, Warszawa 2010, s. 192.
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tym właściwość sądów obejmuje także postanowienia wydane w postępowaniu egzeku-
cyjnym lub zabezpieczającym, na które służy zażalenie, czy akty prawa miejscowego 
organów jednostek samorządu terytorialnego i terenowych organów administracji rzą-
dowej oraz akty organów jednostek samorządu terytorialnego i ich związków inne niż 
określone wyżej, a podejmowane w sprawach z zakresu administracji publicznej, oraz 
akty nadzoru nad działalnością organów jednostek samorządu terytorialnego. Natomiast 
art. 5 p.p.s.a. wymienia akty wydawane w stosunkach nadrzędności i podległości orga-
nizacyjnej w stosunkach między organami administracji publicznej oraz akty wynika-
jące z podległości służbowej między przełożonymi i podwładnymi jako akty niepodle-
gające właściwości sądów administracyjnych.

Omawiane wyłączenie dotyczy jurysdykcji sądów administracyjnych w zakresie 
wszystkich kategorii skarg, a więc nie tylko skarg na decyzje, ale również m.in. skarg 
na bezczynność organów administracji1262. Jak zaznacza T. Woś, wspólną cechą aktów 
wymienionych w art. 5 pkt 1 i 2 p.p.s.a. jest ich skierowanie do podmiotów znajdujących 
się wewnątrz struktury organów pozostających w stosunkach zależności służbowej 
i osobowej z organem administracji publicznej wydającym ten akt, czego przykład sta-
nowi polecenie służbowe. Zdaniem autora na równi z tym aktem należy traktować 
także akty wewnętrzne o charakterze ogólnym1263.

Zastosowane wyłączenie jest konsekwencją reguły z art. 3 § 1 i 2 k.p.a. Pewne 
wytyczne w tym zakresie daje także orzecznictwo TK. Przykładowo z wyroku z dnia 
9 czerwca 1997 r.1264 oraz z wyroku z dnia 10 lipca 2000 r.1265 wynika, że problematykę 
podległości służbowej żołnierza zawodowego, należącą do sfery wewnętrznej administra-
cji, trzeba odgraniczyć od zagadnienia stosunku służbowego, dotyczącego sfery zewnętrz-
nej administracji, w której żołnierzowi, tak jak każdemu innemu podporządkowanemu 
organizacyjnie lub funkcjonalnie organowi, przysługują uprawnienia w ramach stosunku 
prawnego. Natomiast z postanowienia NSA z dnia 26 kwietnia 2006 r.1266 wynika, iż 
sprawy udzielenia zezwoleń na podjęcie przez policjanta zajęcia zarobkowego poza służ-
bą należą do spraw związanych z podległością służbową między podwładnymi oraz 
przełożonymi i dlatego, z uwagi na treść art. 5 pkt 2 p.p.s.a., są wyłączone spod jurysdyk-
cji sądów administracyjnych.

Analizując zarysowaną tematykę, nie sposób pominąć pogląd T. Wosia wskazu-
jącego na błędną konstrukcję art. 3 p.p.s.a. z uwagi na stanowienie przez te przepisy lex 

 1262 T. Woś, Komentarz do art. 5, [w:] idem (red.), Prawo o postępowaniu przed sądami administracyj-
nymi. Komentarz, Warszawa 2016, s. 159-162.
 1263 Ibidem, s. 159 i n.
 1264 K 24/96, Legalis nr 10362.
 1265 SK 12/99, Legalis nr 48000.
 1266 I OSK 303/06, Legalis nr 79128.
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generalis w stosunku do ustaw samorządowych. Przyjęte rozwiązanie daje organowi 
możliwość zaskarżenia do sądu administracyjnego każdej uchwały lub zarządzenia or-
ganu gminy, a także uchwały organu powiatu lub województwa. Ważne jest przy tym, 
że ani uchwała, ani zarządzenie nie muszą stanowić aktu prawa miejscowego lub dotyczyć 
sprawy z zakresu administracji publicznej1267.

Podjęte w tym miejscu rozważania wskazują na brak jurysdykcji sądów admini-
stracyjnych w zakresie aktów prawa wewnętrznego z wyjątkiem uchwał i zarządzeń 
wydanych przez organy samorządu terytorialnego. Z jednej strony objęcie tych aktów 
zakresem przedmiotowym kontroli sądów administracyjnych byłoby trudne ze względu 
na mnogość aktów istniejących w obrocie prawnym. Z drugiej strony poza TK w zasadzie 
nie ma organów mogących kontrolować akty wydawane m.in. przez organy centralne. 
Z tego względu P. Ruczkowski rozważa postulat rozszerzenia zakresu właściwości sądów 
administracyjnych na akty generalno-abstrakcyjne organów centralnych. Takie rozwią-
zanie byłoby zasadne z punktu widzenia możliwości „przemycania” przez akty wewnętrz-
ne norm adresowanych do podmiotów zewnętrznych. Za wprowadzeniem kontroli w pro-
ponowanym przez uczonego zakresie przemawia też zasada legalizmu1268.

W kontekście jurysdykcji sądu powszechnego nad aktami normatywnymi niższe-
go rzędu niż ustawa W. Płowiec wskazuje, iż w świetle art. 178 ust. 1 Konstytucji RP 
sędziowie podlegają tylko Konstytucji i ustawom, a nie aktom normatywnym niższego 
rzędu. Sąd, stwierdzając niezgodność takiego aktu, może odmówić jego zastosowania 
w konkretnej sprawie. Pomimo tego, że pogląd ten formułowano wobec rozporządzeń, 
autor wyraża przekonanie, iż kontrola sądowa może być zastosowana także w zakresie 
uchwał i zarządzeń1269.

Uzupełniając powyższe, trzeba podkreślić, iż kontrola sądowa zarówno sądów 
administracyjnych, jak i powszechnych odgrywa znaczącą rolę w kontroli konstytucyj-
ności aktów wewnętrznych. Bogactwo orzecznicze jest znaczne i nie sposób dokonać 
jego szczegółowego omówienia. Można, jedynie tytułem przykładów, uwydatnić kilka 
orzeczeń, obejmujących kwestie takie jak: badanie zawarcia norm powszechnie obo-
wiązujących w akcie wewnętrznym1270, charakteru prawnego statutów1271 czy dopusz-
czalności uregulowania dostępu do informacji publicznej w drodze aktów prawa we-
wnętrznego1272.

 1267 T. Woś, op. cit., s. 88-93.
 1268 P. Ruczkowski, Koncepcja aktów (źródeł)..., s. 402-403.
 1269 W. Płowiec, op. cit., s. 98-99.
 1270 Wyrok NSA z dnia 9 grudnia 2016 r., II GSK 3434/15, Legalis nr 1577737.
 1271 Wyrok NSA z dnia 8 czerwca 2016 r., I OSK 3378/15, Legalis nr 1509564.
 1272 Wyrok NSA z dnia 15 kwietnia 2016 r., I OSK 3101/14, Legalis nr 1455624.
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6.5.3. Kontrola parlamentarna

Sprawowanie kontroli nad działalnością administracji państwowej było wcześniej 
uregulowane w art. 15 ust. 3 Konstytucji PRL1273, zgodnie z którym „Sejm uchwala 
ustawy oraz sprawuje kontrolę nad działalnością innych organów władzy i administracji 
państwowej”. Obecnie wskazaną tematykę normuje art. 95 ust. 2 Konstytucji RP, który 
uznaje Sejm za organ sprawujący kontrolę nad działalnością Rady Ministrów. Instru-
mentami służącymi jej sprawowaniu są przede wszystkim: komisje śledcze (art. 111 
Konstytucji RP), interpelacje, zapytania poselskie i pytania w sprawach bieżących (art. 115 
ustawy zasadniczej), a także dokonywanie oceny wykonywania ustawy budżetowej 
i udzielenie bądź odmowa udzielenia absolutorium (art. 226 Konstytucji RP) oraz uchwa-
lenie wotum nieufności (art. 158-159 Konstytucji RP)1274. Powyższe wyliczenie wskazu-
je, że kontrola dokonywana przez Sejm dotyczy przede wszystkim uzyskania wiedzy 
o stanie faktycznym i funkcjonowaniu rządu oraz formułowania oceny podjętych działań. 
Doktryna prawa konstytucyjnego akcentuje tzw. triadę uprawnień kontrolnych Sejmu. 
Oznacza to podział na uprawnienie do uzyskiwania informacji i sprawozdań od ministrów 
oraz kierowników resortu, prawo do żądania obecności od ministrów i kierowników 
właściwych resortów na zebraniach komisji oraz prawo do żądania wyjaśnień od człon-
ków rządu obecnych na posiedzeniach Sejmu1275. Analizując przysługujące Sejmowi 
prawa, nie sposób nie zauważyć, iż szczególnym instrumentem służącym do wyjaśnienia 
faktów związanych z działalnością rządu jest komisja śledcza, która badając fakty z za-
kresu działalności administracji, podejmuje szereg działań polegających także na anali-
zie aktów prawa wewnętrznego wydawanych przez kontrolowane organy.

Mając na uwadze zróżnicowaną pozycję ustrojową obu izb, warto zapytać, czy 
uprawnienia kontrolne unormowane w art. 95 ust. 2 Konstytucji RP przysługują tylko 
Sejmowi, czy także Senatowi? Wykładnia językowa przemawia za przyznaniem tych 
kompetencji tylko Sejmowi, jednak analiza poglądów występujących w doktrynie po-
zwala znaleźć zarówno zwolenników, jak i przeciwników tak postawionej tezy.

W nawiązaniu do powyższego wywodu zwraca uwaga koncepcja nakazująca od-
różnienie kontroli sejmowej sensu stricto od kontroli sejmowej sensu largo, co jednak nie 
zawsze jest konsekwentnie stosowane w praktyce. W pierwszym rozumieniu kontrola 
obejmuje wszystkie uprawnienie kontrolne Sejmu wobec rządu i administracji rządowej, 
w drugim zaś rozpatrywana jest szczególnie w ujęciu podmiotowym, jako rodzaj działal-
ności kontrolnej Sejmu, wykraczający poza ramy określone w art. 95 ust. 2 Konstytucji 
RP z uwagi na znamienne stosowanie terminu „funkcja kontrolna Sejmu” z pojęciem 

 1273 Ustawa z dnia 22 lipca 1952 r., Dz. U. Nr 33, poz. 232.
 1274 Wyrok TK z dnia 12 stycznia 2005 r., K 24/04, Legalis nr 66243.
 1275 R. Hauser, M. Masternak-Kubiak, op. cit., s. 391.
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„funkcja kontrolna parlamentu”, co i tak bywa często utożsamiane z uprawnieniami kon-
trolnymi Sejmu wobec Rady Ministrów1276.

P. Sarnecki, dywagując nad kompetencjami kontrolnymi Senatu, wskazuje na nie-
rozerwalność parlamentu w zakresie sprawowanych funkcji ustawodawczej i kontrolnej. 
Poza tym autor ten akcentuje wysoki stopień ogólności Konstytucji RP i zawodność sto-
sowania w prawie konstytucyjnym argumentacji a contrario, co prowadzi go do rozważe-
nia możliwości powierzenia pewnych uprawnień kontrolnych wobec rządu także Senatowi. 
Konkludując, autor stwierdza, iż Konstytucja RP nie zawiera zakazu działalności kontro-
lnej Senatu wobec władzy wykonawczej. Jego zdaniem kontrola Senatu jest dopuszczalna 
zarówno przez przyznanie temu organowi prawa udziału w całości funkcji ustawodawczej, 
jak i przez ustanowienie Senatu jako organu przedstawicielskiego narodu1277.

B. Banaszak nadmienia, iż przyjęcie argumentów przemawiających przeciwko 
ścisłej wykładni językowej art. 95 ust. 2 Konstytucji RP spowodowałoby zniesienie 
podmiotowego ograniczenia zakresu kontroli parlamentarnej nad działalnością rządu, 
leżącej w kręgu zainteresowania zarówno Sejmu, jak i Senatu. Z tego względu omawia-
nej funkcji kontrolnej nie powinno się identyfikować tylko i wyłącznie z Sejmem z uwa-
gi na cel kontroli parlamentarnej, jakim jest informowanie społeczeństwa o działalności 
całego aparatu państwowego, do którego zadań należy wykonywanie ustaw1278.

Ustosunkowując się do przedstawionych wyżej argumentów, nie sposób nie za-
uważyć, iż konstytucyjna zasada legalności, a także zasada demokratycznego państwa 
prawa wymagają, by w sytuacji, gdy normy prawne nie przewidują wyraźnej kompeten-
cji organu państwowego, uprawnień tych nie domniemywać na podstawie innej rodza-
jowo kompetencji1279. Na podstawie wskazanego orzeczenia L. Garlicki zauważa, iż 
szczegółowe przepisy nadają uprawnienia kontrolne jedynie Sejmowi. Poszukiwanie 
legitymacji uprawnień kontrolnych Senatu na płaszczyźnie metodologicznej, opartej na 
jego pozycji ustrojowej jako organu przedstawicielskiego i izby parlamentarnej, nie sta-
nowi także wystarczającej do tego podstawy1280. O ile nie ma przeszkód do istnienia 
kontrolnych działań Senatu, o tyle uznanie jego kontrolnych kompetencji jest niezasadne, 
bo nie znajduje potwierdzenia na gruncie obowiązujących przepisów Konstytucji, co 
powinno mieć odzwierciedlenie także w aktach niższego rzędu1281. Podobne stanowisko 
zajmuje również J. Repel, który uznając przyznanie kompetencji kontrolnych nad rządem 
jedynie Sejmowi, przypomina o polskim modelu dwuizbowości, w którym rola Senatu 

 1276 M. Stębelski, Kontrola sejmowa w polskim prawie konstytucyjnym, Warszawa 2012, s. 183.
 1277 P. Sarnecki, Kompetencje kontrolne Senatu Rzeczypospolitej Polskiej, Prz. Sejm. 2000, nr 6, s. 11-15.
 1278 B. Banaszak, Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej…, s. 561-562.
 1279 Uchwała z dnia 10 maja 1994 r., W 7/94, OTK 1994, cz. I, poz. 23, s. 211-212.
 1280 L. Garlicki, Kompetencje kontrolne Senatu Rzeczypospolitej Polskiej? Uwagi na marginesie artyku-
łu prof. Pawła Sarneckiego, Prz. Sejm. 2000, nr 6, s. 27-31.
 1281 Ibidem, s. 37.
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sprowadza się w zasadzie do udziału w procesie ustawodawczym1282. Takie podejście 
prezentuje też W. Skrzydło, pisząc o całkowitym wyłączeniu Senatu z wykonywania 
funkcji kontrolnej wobec Rady Ministrów.

Z kolei interpretacja art. 95 ust. 2 Konstytucji RP wskazuje na jego szerokie ro-
zumienie w związku z objęciem tym przepisem wszelkich podmiotów zaliczanych do 
systemu rządu. Z tego względu pod pojęciem Rady Ministrów należy rozumieć wszyst-
kie organy i instytucje składające się na system organizacyjny podporządkowany Radzie 
Ministrów i przez nią kierowany. Wobec tego funkcja kontrolna Sejmu odnosi się zarów-
no do poszczególnych organów wchodzących w skład Rady Ministrów, jak i do całej 
Rady Ministrów1283. Opisywana kontrola nie może być jednak rozszerzana na podstawie 
innych przepisów Konstytucji RP. W konsekwencji w wyroku z dnia 22 września 2006 r. 
Trybunał Konstytucyjny uznał brak uprawnienia Sejmu do stawiania najwyższych urzęd-
ników państwowych przed Trybunałem Stanu jako instrumentu kontroli sejmowej1284. 
Trybunał jednak nie zawsze był konsekwentny w tej opinii i wcześniej dopuszczał roz-
szerzenie zakresu kontroli sejmowej1285. Przykładowo w wyroku z dnia 10 października 
2000 r.1286 przyjął możliwość nadania Sejmowi w drodze ustawy uprawnień umożliwia-
jących żądanie informacji dotyczących funkcjonowania innych organów i instytucji 
publicznych, wyraźnie wskazanych w ustanowionych przepisach, jeśli ustawodawca nie 
narusza przy tym norm konstytucyjnych. Pomimo tych rozbieżności w orzecznictwie 
Trybunału stanowisko o objęciu kontrolą jedynie Rady Ministrów i podporządkowanych 
jej organów administracji rządowej zyskało akceptację w doktrynie1287.

Komentując ten wątek, należy opowiedzieć się za ścisłą interpretacją art. 95 ust. 2 
Konstytucji, uznającą jedynie Sejm za organ kontroli działalności Rady Ministrów. Nic 
nie stoi na przeszkodzie, aby zakres przedmiotowy badania tej działalności obejmował 
także kontrolę legalności aktów prawa wewnętrznego.

6.5.4. Kontrola Rzecznika Praw Obywatelskich

Instytucję RPO uznaje się za szczególnego rodzaju innowację w polskim systemie 
politycznym i systemie prawnym1288. Zakres działania RPO obejmuje nie tylko obywa-
teli, ale również wszystkich adresatów wolności i praw statuowanych w przepisach 

 1282 J. Repel, Komentarz do art. 95 Konstytucji. Uwaga nr I, [w:] J. Boć (red.), Konstytucje Rzeczypo-
spolitej…, s. 170.
 1283 L. Garlicki, Komentarz do art. 95 Konstytucji RP. Uwaga nr 7, [w:] idem (red.), Konstytucja Rzeczy-
pospolitej Polskiej…, s. 6.
 1284 Wyrok TK z dnia 12 stycznia 2005 r., K 24/04, OTK-A 2005, nr 1, poz. 3.
 1285 B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej…, s. 561.
 1286 P 8/99, OTK-A 2000, nr 6, poz. 190.
 1287 Na przykład L. Garlicki, Komentarz do art. 95 Konstytucji RP. Uwaga nr 7..., s. 6.
 1288 B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej...., s. 1018.
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ustawy zasadniczej i innych aktów prawnych1289. Z czasem zauważono, iż wzmocnieniu 
gwarancji praworządności służy nie tylko sądownictwo administracyjne, ale także dzia-
łalność innych instytucji, w tym Ombudsmana1290. RPO w zakresie wykonywanych 
funkcji jest niezależny i niezawisły. Pierwszy z tych przymiotów dotyczy sfery organi-
zacyjnej, natomiast drugi postawy wewnętrznej lub niezależności wobec prób wpływów, 
co jednak budzi kontrowersje z uwagi na występowanie z wnioskiem o powołanie RPO 
przez partie lub koalicje polityczne, w których interesie jest zachowanie nieregulowanych 
prawem i nieformalnych uprawnień kontrolnych1291.

Zgodnie z art. 208 Konstytucji RP RPO stoi na straży wolności i praw człowieka 
oraz obywatela określonych w Konstytucji RP oraz w innych aktach normatywnych. 
W zakresie podejmowanej działalności aktywność RPO dotyczy czuwania nad prze-
strzeganiem praw obywatelskich (czyli praw w sensie subiektywnym), a nie nad prze-
strzeganiem prawa (w znaczeniu obiektywnym), co jednak nie zawsze znajduje odzwier-
ciedlenie w praktyce. W doktrynie wskazuje się na liczne wystąpienia wykraczające 
poza obszar ochrony praw obywatelskich1292. Ochrona podejmowana przez RPO nie 
ogranicza się tylko do kontroli konstytucyjnie zagwarantowanych praw i wolności, ale 
odnosi się także do tych zapisanych w pozakonstytucyjnych aktach normatywnych. Z tego 
względu opisywana ochrona dotyczy nie tylko wolności i praw konstytucyjnych, ale 
również uprawnień określonych w jakimkolwiek akcie normatywnym zawierającym 
normy prawne wydanym przez organy władzy publicznej. W związku z tym kontrola 
RPO w przedstawionym wyżej zakresie obejmuje także regulaminy czy akty wydawane 
przez władze centralne i lokalne1293.

Postępowanie przed RPO prowadzone jest na wniosek obywateli, ich organizacji, 
organów samorządowych albo z własnej inicjatywy. W wyniku podejmowanych działań 
Rzecznik może samodzielnie prowadzić postępowanie wyjaśniające albo zwrócić się 
o zbadanie sprawy do właściwych organów, w tym do organów sprawujących nadzór 
nad działalnością organów podporządkowanych. W tym celu przysługują mu kompeten-
cje do wystąpienia z wnioskiem do organu nadrzędnego o zastosowanie odpowiednich 
środków prawnych1294.

 1289 B. Naleziński, Komentarz do art. 209, [w:] P. Tuleja (red.), Konstytucja …, s. 612.
 1290 B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, Warszawa 2017, s. 722 i n.
 1291 J. Boć, Komentarz do art. 210 Konstytucji. Uwaga nr I, [w:] idem (red.), Konstytucje Rzeczypospo-
litej…, s. 313.
 1292 Szerzej: W. Sokolewicz, Komentarz do art. 208 Konstytucji RP. Uwaga nr 15, [w:] L. Garlicki 
(red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. III, Warszawa 2003, s. 10.
 1293 Z. Szeliga, M. Kowalska, Organy kontroli państwowej i ochrony prawa, [w:] Z. Szeliga (red.), Or-
gany władzy publicznej w świetle Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r., Lublin 2006, 
s. 223; J. Sobczak, Organy kontroli państwowej i prawa, [w:] E. Gdulewicz (red.), Konstytucyjny system 
organów państwowych, Lublin 2009, s. 266.
 1294 W. Skrzydło, Komentarz…, s. 263.
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Występowanie przez RPO ze skargą konstytucyjną do Trybunału ma na celu nie 
tylko ochronę indywidualnego interesu skarżącego, ale przede wszystkim eliminację 
niekonstytucyjnego przepisu, co wskazuje na istnienie w tej kontroli cech kontroli abs-
trakcyjnej1295.

Ze statystyk prowadzonych przez RPO wynika, iż liczba spraw wpływających do 
niego osiąga corocznie liczbę ok. 27-30 tys.1296 Wśród 42 300 spraw objętych okresem 
sprawozdawczym za 2013 r. problematyka prawa administracyjnego była jedną z wio-
dących dziedzin, bo dotyczyła 31% wszystkich spraw. Z podanych danych wynika też, 
iż od 2010 r. stale zwiększa się liczba wniosków kierowanych do TK w kwestii stwier-
dzenia niezgodności aktu normatywnego z Konstytucją1297. W 2013 r. RPO wniósł 27 
wniosków o stwierdzenie niekonstytucyjności aktów normatywnych.

Biorąc pod uwagę przedstawione rozważania, należy potwierdzić właściwość RPO 
w zakresie ochrony praw i wolności obywatelskich zapisanych w aktach prawa wewnętrz-
nego. W ramach podejmowanych działań RPO może kierować także do TK wnioski 
w sprawie stwierdzenia niekonstytucyjności aktów z Konstytucją. Stosunkowo niewiel-
ka liczba wniosków wniesionych przez Rzecznika w trakcie ostatnich kilku lat świadczy 
o znikomym znaczeniu kontroli nad aktami prawa wewnętrznego w podejmowanej przez 
niego działalności.

6.5.5. Najwyższa Izba Kontroli

NIK jest organem kontroli państwowej i organem naczelnym administracji, o czym 
świadczy jego wyodrębnienie z systemu organów państwowych oraz samodzielność 
podejmowanych decyzji, prowadzenie kontroli w interesie i z perspektywy państwa jako 
całości oraz generalny charakter uprawnień kontrolnych1298.

Zgodnie z art. 2 pkt 1 ustawy o NIK do zakresu kompetencji Izby należy kontro-
lowanie działalności organów administracji rządowej, NBP, państwowych osób prawnych 
i innych państwowych jednostek organizacyjnych. W ramach tych uprawnień NIK 
przysługują kompetencje do badania zarządzeń, uchwał oraz innych aktów normatywnych 

 1295 J. Oniszczuk, op. cit., s. 980.
 1296 Ze statystyk wynika, iż w ostatnich 10 latach zanotowano następującą liczbę wpływających spraw. 
Na przykład: 2004 r. – 33 064, 2005 r. – 27 062, 2006 r. – 26 023, 2007 r. – 29 286, 2008 r. – 27 872, 2009 r. 
– 31 406, 2010 r. – 26 575, 2011 r. – 27 491, 2012 r. – 28 884, 2013 r. – 35 310, zob. Informacja o działalno-
ści Rzecznika Praw Obywatelskich w roku 2013 oraz o stanie przestrzegania wolności i praw człowieka 
i obywatela, Warszawa 2014 r., s. 304, https://www.rpo.gov.pl/sites/default/files/Biuletyn%20Rzecznika 
%20Praw%20Obywatelskich%202014%2C%20nr%201%20%C5%B9r%C3%B3d%C5%82a.pdf [dostęp: 
2.04.2021].
 1297 Liczba wniosków skierowanych do Trybunału Konstytucyjnego o stwierdzenie niezgodności aktu 
normatywnego z Konstytucją: 2010 r. – 10, 2011 r. – 14, 2012 r. – 19, 2013 r. – 27, ibidem, s. 311.
 1298 J. Mazur, Nowa ustawa o Najwyższej Izbie Kontroli, PiP 1995, nr 8, s. 5-6.

https://www.rpo.gov.pl/sites/default/files/Biuletyn%20Rzecznika%20Praw%20Obywatelskich%202014%2C%20nr%201%20%C5%B9r%C3%B3d%C5%82a.pdf
https://www.rpo.gov.pl/sites/default/files/Biuletyn%20Rzecznika%20Praw%20Obywatelskich%202014%2C%20nr%201%20%C5%B9r%C3%B3d%C5%82a.pdf
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wydawanych przez podmiot kontrolowany1299. Organy administracji rządowej należą 
więc do kręgu podmiotów, wobec których kontrola NIK ma charakter obligatoryjny. 
Kontrola podejmowana przez NIK obejmuje badanie kontrolowanej działalności zgodnie 
z czterema kryteriami, tj. legalności, gospodarności, celowości i rzetelności.

W zakresie kontroli podejmowanej przez NIK zwraca uwagę także art. 3 ustawy, 
który wskazuje na zakres przedmiotowy podejmowanej kontroli, precyzując, iż obejmu-
je ona m.in. badanie budżetu państwa, realizację ustaw oraz innych aktów prawnych 
w zakresie działalności finansowej, gospodarczej oraz organizacyjno-administracyjnej, 
w tym także realizację audytu jednostek objętych tą kontrolą. Wydaje się, iż sformuło-
wanie „innych aktów prawnych” przemawia za uznaniem, iż chodzi tu także o akty 
prawa wewnętrznego.

Poza tym na podstawie art. 11 ustawy do kompetencji Prezesa NIK należy wystę-
powanie do TK o stwierdzenie zgodności przepisów prawa, wydawanych przez central-
ne organy państwowe, z Konstytucją, ratyfikowanymi umowami międzynarodowymi 
i ustawami.

Sytuacja faktyczna prawodawstwa pokazała, iż oczekiwania stawiane przed ak-
tami prawnymi nie znajdują odzwierciedlenia w praktyce, dlatego wysunięto postulat 
o szerszym wykorzystywaniu kontroli wewnętrznej w zakresie zgodności aktów norma-
tywnych różnych szczebli1300.

Podsumowanie

Prowadzone w niniejszym rozdziale rozważania potwierdzają, iż system kontroli 
nad działaniami administracji publicznej pełni istotną rolę w zapewnieniu legalności 
i efektywności działania. Uwaga ta dotyczy także działalności prawotwórczej, również 
w zakresie aktów o charakterze wewnętrznie obowiązujących.

W pierwszej kolejności zwraca uwagę problem ustalenia zakresu kontroli sprawo-
wanej nad organami administracji rządowej w kontekście występowania innych zjawisk, 
takich jak kierowanie lub nadzór. W literaturze akcentowany jest pogląd o podstawowym 
znaczeniu zjawiska kierowania w układzie scentralizowanym. Powoduje to traktowanie 
kontroli jako zjawiska występującego w ramach relacji kierowania. Uwagi te dotyczą 
w pewnym sensie także pojęcia nadzoru. W tym kontekście warto wskazać na koncepcje 
identyfikujące nadzór z układem zdecentralizowanym, zaś kierownictwo z układem 
scentralizowanym. Taka implikacja uzasadnia wniosek o niepotrzebnym wprowadzaniu 
chaosu terminologicznego w aktach prawnych.

 1299 P. Ruczkowski, Koncepcja aktów (źródeł)..., s. 403.
 1300 Por. J. Starościak, Źródła prawa administracyjnego…, 1966, s. 168.
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W drugiej kolejności należy zaakcentować rozbudowany system kontroli wewnętrz-
nej istniejący w układzie scentralizowanym, zdeterminowany hierarchicznym podpo-
rządkowaniem. Zaczerpnięte z koncepcji J. Jagielskiego rozróżnienie na kontrolę we-
wnątrzadministracyjną i wewnętrzną służy uwypukleniu złożoności i zróżnicowaniu 
mechanizmów kontroli w administracji rządowej. W tym kontekście zwraca uwagę 
także uregulowanie problematyki kontroli nie tylko na poziome ustawy, ale i w treści 
wielu aktów prawnych o charakterze wewnętrznym. Silna pozycja ustrojowa determi-
nuje znaczące kompetencje Rady Ministrów do kontrolowania podległych jej organów. 
Wypada podkreślić, iż wykonywanie kontroli przez organy organizacyjnie związane 
z podmiotami kontrolowanymi może wpłynąć na słabą jakość dokonywanej oceny.

Idąc dalej, trzeba zaakcentować zewnętrzny charakter kontroli sprawowanej wobec 
organów wydających akty prawa wewnętrznego. Przede wszystkim wymaga podkreśle-
nia znaczenie, jakie ma kontrola legalności nad tymi aktami sprawowana przez TK. Akty 
prawa wewnętrznego podlegają kontroli sejmowej w ścisłym znaczeniu, bez uwzględ-
nienia ewentualnych kompetencji przysługujących Senatowi, na podstawie wykładni 
art. 95 ust. 2 Konstytucji. Kontrolę sprawują także inne organy, tj. NIK oraz RPO. 
W kontekście drugiego z wymienionych organów należy uznać, iż niewielka liczba 
wniosków kierowanych przez tę instytucję do TK przemawia za uznaniem nikłego zna-
czenia tej oceny w zakresie działania Rzecznika. Na koniec warto wspomnieć o braku 
jurysdykcji sądów administracyjnych na podstawie wyłączenia zakresu przedmiotowego 
w art. 5 ust. 1 i 2 ustawy o postępowaniu przed sądami administracyjnymi.

Zasada praworządności wymaga, aby na etapie tworzenia prawa istniały odpo-
wiednie procedury zapewniające zgodność zewnętrznych i wewnętrznych aktów nor-
matywnych pochodzących od administracji z aktami wyższego rzędu, czyli Konstytucją, 
ustawą, umowami międzynarodowymi oraz pozostałymi aktami1301. Postulat ten jest tym 
bardziej istotny, że kontrola wewnątrzadministracyjna czasami wykracza poza ogniwa 
administracji publicznej, obejmując nie tylko podmioty organizacyjnie podporządkowa-
ne, ale także obywateli i inne podmioty.

Z tej perspektywy wydaje się, że funkcjonujący obecnie system kontroli nie za-
pewnia odpowiedniej jakości aktów prawa wewnętrznego. Kontrola jest co prawda 
sprawowana przez organy zewnętrzne, szczególnie przez TK, RPO czy sądy administra-
cyjne w zakresie kognicji nad uchwałami i zarządzeniami, także tymi mającymi we-
wnętrzny charakter, ale jest ona podejmowana sporadycznie i ma charakter incydentalny, 
biorąc pod uwagę skalę wydawania aktów wewnętrznych. O ile kontrola zewnętrzna 
służy często aktom wydawanym przez organy centralne, o tyle kontrola wewnętrzna 
powinna zapewniać odpowiednią jakość tego prawa w przypadku organów terenowych 

 1301 Por. P. Ruczkowski, Koncepcja aktów (źródeł)…, s. 407.
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poprzez sukcesywne działania organów nadrzędnych względem organów podporządko-
wanych. Moim zdaniem mechanizmy konstrukcyjne aparatu administracyjnego przema-
wiają za uznaniem, że kontrola wewnętrzna nad aktami prawa wewnętrznego w zasadzie 
nigdy nie zapewni im odpowiedniej jakości. Przyczyną takiego stwierdzenia jest analiza 
praktyki i naruszeń w stanowieniu opisywanych źródeł prawa, za które w znacznym 
stopniu są odpowiedzialni także ministrowie czy organy centralne administracji. Zatem 
można sądzić, że skoro organy administracji publicznej usytuowane najwyżej w hierar-
chii administracji dopuszczają się tego typu naruszeń, to trudno oczekiwać, aby reago-
wały na podobne działania organów podporządkowanych.
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Rozdział 7

System czy zbiór aktów prawa wewnętrznego?

Wprowadzenie

Przedmiot rozważań ostatniego rozdziału pracy stanowi próba odpowiedzi na 
pytanie, czy akty prawa wewnętrznego powinny być ujmowane w kategorii systemu czy 
jedynie w ramach zbioru. Pojęcie systemu zakłada wewnętrznie uporządkowaną całość 
oraz istnienie wzajemnych relacji pomiędzy poszczególnymi elementami, zaś pojęcie 
zbioru odnosi się najczęściej do nieuporządkowanego zestawu różnych elementów.

Problematyka tego rozdziału nie pojawiła się przypadkowo. W doktrynie pojęcie 
systemu stosuje się najczęściej w odniesieniu do źródeł prawa lub źródeł prawa powszech-
nie obowiązującego, bardzo rzadko w stosunku do aktów prawa wewnętrznego. W związ-
ku z tym powstaje wątpliwość, czy był to zabieg celowy. W piśmiennictwie administra-
cyjnym można znaleźć nieliczne enigmatyczne wypowiedzi dotyczące ewentualnego 
systemowego ujęcia prawa wewnętrznego. W jednej z nich uznano, że „Akty prawa 
wewnętrznego nie składają się na wzajemnie powiązany system, tak jak akty prawa 
powszechnie obowiązującego. Dlatego konstytucyjna regulacja nie zajmuje się zagad-
nieniem ich hierarchii”1302. Odmienną opinię wyraziła A. Bień-Kacała na gruncie prawa 
konstytucyjnego, opowiadając się za systemowym ujęciem źródeł prawa wewnętrznego. 
Czy zatem akty wewnętrzne tworzą system prawa wewnętrznego?

Przedstawione zagadnienie, ze względu na nieliczne w tej mierze publikacje, jawi 
się jako ciekawy problem badawczy. Z tego powodu w pierwszej kolejności warto prze-
analizować pojęcie systemu, które było zgłębiane w ramach nauki ogólnej teorii systemów. 
Nie sposób też pominąć ujęcia systemu i systemu prawa, szeroko opisywanego na gruncie 
teorii prawa, tym bardziej że pozwolą one na wskazanie warunków, jakie powinien speł-
nić system prawa. Oczekiwane efekty może przynieść analiza systemu prawa administra-
cyjnego, a przede wszystkim prawa ustrojowego, w ramach którego jest rozważana 

 1302 L. Zacharko (red.), Organizacja prawna…, s. 162.



268

Akty prawa wewnętrznego organów administracji publicznej

kwestia więzi ustrojowych i relacji wewnętrznych pomiędzy organami administracji 
publicznej. Dokonane ustalenia pozwolą następnie na opracowanie tematyki systemowe-
go ujęcia prawa wewnętrznego.

7.1. Pojęcie systemu prawa i systemu prawa administracyjnego

Pojęcie systemu występuje w różnych okolicznościach i jest stosowane dla nazwa-
nia systemów ekonomicznych, moralnych itp.1303 Przywołane określenie stanowi central-
ne pojęcie wyodrębnionego działu wiedzy zwanego ogólną teorią systemów lub teorią 
systemów ogólnych1304. Z tego powodu warto przywołać pojęcie analizy systemowej, 
bazujące na założeniu, że rozpatrywanie odrębnych cząstek nie daje odpowiedzi na 
wszystkie pytania dotyczące ich cech. W związku z tym analiza funkcjonowania po-
szczególnych komórek nie pozwala na uzyskanie informacji dotyczącej działania w ramach 
systemu (organizmu), jakim jest człowiek. Taka metoda stanowi odejście od klasycznej 
koncepcji, postrzegającej przedmiot badań jako zbiór izolowanych części, bez uwzględ-
niania możliwości ich wzajemnego oddziaływania1305.

Pojęcie systemu ma niezwykle szerokie zastosowanie na gruncie omawianej nauki, 
dlatego też skonstruowano wiele definicji o różnym znaczeniu i zakresie, odnoszących 
się do rozmaitych obiektów. Pomimo tego wydaje się, że zasadniczy element systemo-
wości stanowi wewnętrzne uporządkowanie jakiegoś zbioru elementów1306. Oznacza ona 
więc zbiór elementów pozostających we wzajemnych relacjach1307. Elementy są powią-
zane przez tworzenie wspólnej całości1308. J. Zieleniewski system rozumiał jako „kompleks, 
w którym bierze się pod uwagę jakiekolwiek wewnętrznie uporządkowanie”1309. A. Pa-
kuła w pojęciu systemu wyróżnił wieloelementowość oraz spójność1310.

Ujęcie systemu na gruncie ogólnej teorii systemów uwypukla warunek wewnętrz-
nego uporządkowania elementów pozostających ze sobą we wzajemnych relacjach. Po-
dobnie termin ten jest definiowany w teorii prawa. Pojęcie systemu stanowi istotny 
przedmiot zainteresowania wspomnianej nauki1311. Z tego względu podkreśla się, iż 

 1303 M. Borucka-Arctowa, J. Woleński, Wstęp do prawoznawstwa, Kraków 1998, s. 39.
 1304 J. Nowacki, Z. Tobor, op. cit., s. 103.
 1305 G.J. Klir, Polifoniczna ogólna teoria systemów, [w:] idem (red.), Ogólna teoria systemów, Warsza-
wa 1976, s. 9.
 1306 L. Krzyżanowski, Podstawy nauki zarządzania, Warszawa 1985, s. 149-150.
 1307 L. von Bertalanffy, Ogólna teoria systemów, tłum. E. Woydyłło-Woźniak, Warszawa 1984, s. 86.
 1308 G.J. Klir, op. cit., s. 9.
 1309 J. Zieleniewski, Podstawowe pojęcia teorii systemów, organizacji, sterowania i zarządzania (próba 
systematyzacji pojęć i założeń), [w:] Współczesne problemy zarządzania, Warszawa 1974, s. 355-356.
 1310 A. Pakuła, Podporządkowanie pionowe organizacji terenowych organów administracji państwowej, 
Acta UWr. nr 1142, „Prawo” 1991, t. CLXXX, s. 144.
 1311 Na przykład J. Jabłońska-Bonca, Wstęp do nauk prawnych, Toruń 1994, s. 87.
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oznacza ono całość złożoną z powiązanych i uporządkowanych według pewnych zasad 
i z zachowaniem odpowiedniej struktury elementów. Wewnętrzne powiązanie elementów 
powoduje zwykle wzajemny wpływ jednej cząstki systemu na inne. Funkcjonowanie 
więc jednego elementu wpływa na podobny sposób działania drugiego elementu1312. 
Centralnym punktem zainteresowania tej nauki jest kategoria systemu prawa, dla które-
go punkt wyjścia stanowi pojęcie prawa. Podkreśla się bowiem, że prawo nie jest zbiorem 
chaotycznym, składającym się z przypadkowo dobranych elementów, ale stanowi zbiór 
wewnętrznie uporządkowany, w którym poszczególne elementy wykazują wspólne ce-
chy1313. System prawa tworzy „zbiór w pewien sposób powiązanych i uporządkowanych 
generalnych i abstrakcyjnych norm wysłowionych w tekstach aktów normatywnych”1314.

Prezentowane ujęcie nie jest jedyne. W literaturze system prawa określa się również 
jako zbiór wchodzących w jego skład części, elementów i członów, dlatego też każdy 
system tworzy pewną całość. Stanowi on zazwyczaj całokształt, kompleks wzajemnie 
powiązanych w tej lub w innej postaci (hierarchicznej) komponentów1315. W doktrynie 
wymienia się cechy systemu prawa, uwzględniając w tej klasyfikacji jego zupełność 
i niesprzeczność. J. Wróblewski zwracał uwagę także na wymóg wewnętrznego upo-
rządkowania systemu prawa, oznaczający zwłaszcza jego hierarchiczne zróżnicowanie, 

co pozwala wskazać na warunki, które musi spełnić każdy zbiór prawa, aby mógł być 
określany jako system prawa, tj. wewnętrzne uporządkowanie, zupełność i niesprzecz-
ność1316.

Na tym tle pojawia się pytanie, czy powyższe analizy można bezpośrednio odnieść 
do aktów prawa wewnętrznego? Kwestia ta wymaga wyjaśnienia, ponieważ w teorii 
prawa pojęcie systemu jest odnoszone przede wszystkim do norm prawnych1317. Pomimo 
tego w literaturze przyjmuje się możliwość systemowego ujęcia także aktów stanowienia 
prawa1318. W tym celu dokonano rozróżnienia systemu prawa i systemu źródeł prawa. 
Wskazano, że źródło prawa stanowi performatywne działanie, którego wytwory w po-
staci tekstów tworzą elementy systemu prawa. Wynika z tego, że na system źródeł prawa 
składają się działania, zaś system prawa tworzą teksty aktów normatywnych1319.

Takie ujęcie pozwala wyróżnić elementy służące poszukiwaniu systemowości aktów 
prawa wewnętrznego, tzn. wewnętrzne uporządkowanie, zupełność i niesprzeczność.

 1312 T. Chauvin, T. Stawecki, P. Winczorek, op. cit., s. 137.
 1313 S. Wronkowska, Podstawowe pojęcia…, s. 98.
 1314 T. Chauvin, T. Stawecki, P. Winczorek, op. cit., s. 138.
 1315 H. Rot, Wstęp do nauk prawnych, Wrocław 1998, s. 84.
 1316 A. Łopatka, Prawoznawstwo, Warszawa 2002, s. 205.
 1317 Idem, Teoria racjonalnego tworzenia prawa, Wrocław-Warszawa-Kraków-Gdańsk-Łódź 1985, s. 26.
 1318 Na przykład M. Pichlak, op. cit., s. 18 i literatura tam powołana.
 1319 K. Płeszka, Hierarchia w systemie prawa, ZNUJ Prace z Nauk Politycznych 1988, z. 33, s. 32-33.
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Uporządkowanie systemu wymaga istnienia związków treściowych i kompeten-
cyjnych łączących poszczególne jego elementy. Związki treściowe dotyczą powiązań 
logicznych między normami i polegają na tym, iż treść jednej normy pozostaje w logicz-
nym związku z treściami innych norm, co umożliwia przykładowo zastosowanie reguł 
inferencyjnych, pozwalających w przypadku braku przepisów wyraźnie dotyczących 
konkretnej sytuacji na wyprowadzenie nowej normy z innej, już obowiązującej. Poza 
tym związki te odnoszą się też do istnienia wspólnej podstawy aksjologicznej norm 
należących do systemu czy względnej jednolitości pojęć języka prawnego, tzn. używania 
w tekstach prawnych tych samych znaczeń oraz wprowadzania do tekstów aktów praw-
nych licznych przepisów odsyłających1320. Więź treściowa przejawia się więc w tym, że 
norma upoważniająca do jej wydania zawsze w pewnym stopniu wyznacza treść normy, 
do której stanowienia upoważnia. Za to więź kompetencyjna dotyczy powstawania norm 
na podstawie innych norm, które jakiemuś podmiotowi udzieliły kompetencji do usta-
nowienia norm nowo powstających1321.

Ujęcie systemu prawa wypływa także z hierarchicznego zróżnicowania podmiotów 
wyposażonych w kompetencję do stanowienia prawa. Z tego powodu sposobem syste-
matyzacji może być grupowanie w odrębne całości norm wydanych przez poszczególne 
organy prawotwórcze. Takie ujęcie jest związane z pionowym przekrojem prawa, jako 
że wiąże się z zasadami określającymi wzajemne powiązanie pomiędzy różnymi szcze-
blami hierarchii1322.

„Zupełność systemu norm” to termin używany w rozmaitych znaczeniach. Zupeł-
ność oznacza, że każde zagadnienie można rozstrzygnąć na podstawie norm należących 
do danego systemu, czyli że każde zdarzenie można zakwalifikować jako uregulowane 
przez normy należące do systemu lub jako normy prawnie obojętne1323. Polega ono zatem 
na braku luk1324. Wydaje się, że można wyróżnić dwa podstawowe ujęcia tego terminu. 
Pierwsze z nich dotyczy przynależności normy do systemu. Z tego powodu system norm 
jest zupełny, jeśli w przypadku dowolnej normy można rozstrzygnąć, czy należy ona lub 
nie do danego systemu. Drugie odnosi się do ustalenia, czy każde zachowanie jest wy-
różnione normatywnie bądź indyferentne albo czy na podstawie norm danego systemu 
można rozstrzygnąć każde zachowanie zgodności zachowania się z normą1325.

Idąc dalej, warto wskazać na trzy rodzaje zupełności, tj. zupełność walidacyjną, 
kwalifikacyjną i proceduralną. System jest zupełny pod kątem walidacyjnym, jeśli tylko 

 1320 T. Chauvin, T. Stawecki, P. Winczorek, op. cit., s. 143.
 1321 S. Wronkowska, Z. Ziembiński, op. cit., s. 107-109.
 1322 M. Borucka-Arctowa, J. Woleński, op. cit., s. 45.
 1323 A. Łopatka, op. cit., s. 205.
 1324 M. Borucka-Arctowa, J. Woleński, op. cit., s. 42.
 1325 J. Wróblewski, Pisma wybrane, Warszawa 2015, s. 229.
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na podstawie norm systemu można odnośnie do danej normy wskazać, czy obowiązuje 
ona w systemie prawa, czy też nie. Zupełność systemu pod względem kwalifikacyjnym 
występuje, jeśli tylko dowolne zachowanie ma kwalifikację prawną norm należących do 
systemu, a zatem jest przedmiotem nakazu, zakazu albo uprawnienia. System prawny 
pod względem proceduralnym jest zupełny wtedy, gdy organy stosujące prawa mogą 
rozstrzygać pozytywnie lub negatywnie w stosunku do każdej wniesionej sprawy. Ten 
rodzaj zupełności jest oparty na założeniu generalnego nakazu rozstrzygania1326.

Na koniec tej części rozważań warto odnieść się do trzeciego z warunków, tj. 
niesprzeczności, stanowiącego bezwzględny wymóg systemu prawa. W doktrynie budzi 
sporo problemów samo pojęcie niesprzeczności. Teoretycy prawa podkreślają, że bezpo-
średnie przeniesienie logicznego pojmowania sprzeczności rozumianej jako negacja zdań 
nie jest możliwe z uwagi na wątpliwości, jakie budzi kwestia negacji norm1327. Oznacza 
ona, że jeśli tylko w systemie pojawią się normy niezgodne ze sobą, a nawet sprzeczne, 
to nauka prawa oraz organy stosujące prawo potrafią przy pomocy reguł wykładni usu-
nąć te niezgodności1328. Likwidacja sprzeczności między normami może być dokonywa-
na na wiele sposobów. Jednym z nich jest dobranie takiego rozumienia przepisów praw-
nych, przy których zastosowaniu przestają być sprzeczne, drugim zastosowanie reguł 
dyrektyw derogacyjnych polegających na likwidacji sprzeczności między normami, tj. 
lex superior derogat legi inferiori, lex specialis derogat legi generali, lex posterior de-
rogat priori1329.

Wymóg niesprzeczności jest związany z warunkiem spójności. Spójność oznacza 
brak niezgodności, a także powiązanie rozmaitymi więzami1330. Pojęcie spójności syste-
mu często definiuje się na podstawie pojęcia niezgodności. System prawny wolny od 
niezgodności, zarówno formalnych, jak i prakseologicznych, jest spójny wewnętrznie. 
Spójność systemu stanowi cechę stopniowalną, zależną od ilości i rodzaju pojawiających 
się niezgodności. Zakłada się, iż system powinien być spójny przede wszystkim pod 
względem formalnym. Oznacza to zakaz zawierania norm formalnie niezgodnych. Na-
ruszenie tego wymogu jest uznawane za błąd, który powinien być usuwany za pomocą 
reguł kolizyjnych1331.

Z uwagi na umiejscowienie problematyki źródeł aktów prawa wewnętrznego 
w obszarze zainteresowań prawa administracyjnego dalsze poszukiwania kryteriów 

 1326 W. Lang, System prawa i porządek prawny, [w:] O. Bogucki, S. Czepita (red.), System prawny a po-
rządek prawny, Szczecin 2008, s. 23.
 1327 R. Siarkiewicz, System prawa, [w:] R. Siarkiewicz, J. Stelmach, Teoria prawa, Kraków 2001, s. 154.
 1328 J. Kuciński, System prawa, [w:] S. Korycki, J. Kuciński, Z. Trzciński, J. Zaborowski, Zarys prawa, 
Warszawa 2008, s. 92.
 1329 M. Borucka-Arctowa, J. Woleński, op. cit., s. 42.
 1330 S. Wronkowska, Podstawowe pojęcia…, s. 105.
 1331 R. Siarkiewicz, op. cit., s. 158.
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systemowego ujęcia badanych aktów należy kontynuować na gruncie tej gałęzi prawa. 
Z tego powodu wypada podkreślić, że prawo administracyjne reguluje działalność orga-
nów administracji państwowej podejmowaną w celu wykonywania ustalonych prawem 
zadań organizatorskich i w swoistych formach działania1332. W związku z tym podkreśla 
się, że prawo administracyjne składa się z ogromnej liczby norm. Bogactwo tych regula-
cji jest widoczne w aspekcie merytorycznym ze względu na zaliczenie do niego niemal 
wszystkich dziedzin dotyczących sfer życia jednostki i innych podmiotów włączonych 
w „machinę” państwa, a obecnie także w struktury państwowe1333. Prawo administracyj-
ne stanowi integralną część systemu prawa w Polsce, zasadniczo niesprzecznego i spój-
nego1334. Tworzy więc uporządkowany zbiór norm prawnych, w którym podmioty admi-
nistrujące realizują wartości wyróżnione ze względu na dobro wspólne1335. 
Uporządkowanie norm sprawia, iż prawo administracyjne tworzy spójny i integralny 
podsystem norm, zarówno z punktu widzenia systemu źródeł prawa, jak i ze względu na 
związki treściowe norm1336. Reguluje ono organizację, zadania, formy oraz tryb działania 
administracji państwowej. Systematyzacja prawa administracyjnego zakłada podział na 
prawo materialne, procesowe i ustrojowe, zwany triadą norm prawa administracyjnego1337. 
O zakwalifikowaniu konkretnych przepisów do jednego ze zbiorów decyduje ich treść1338.

W związku z tym materię aktów prawa wewnętrznego należy zakwalifikować do 
prawa administracyjnego ustrojowego1339, inaczej zwanego prawem ustrojowo-organi-
zacyjnym1340. Za przyjęciem takiego stanowiska przemawia problematyka prawa admi-
nistracyjnego ustrojowego skoncentrowana na zagadnieniach oscylujących wokół ustro-
ju administracyjnego, m.in. tematyki więzi łączących organy administracji1341. Takie 
ustalenia nie przeczą powiązaniu problematyki aktów prawa wewnętrznego z prawem 
administracyjnym materialnym, które niejednokrotnie wskazuje na właściwość organu 
administracji do wydania aktu prawa wewnętrznego.

 1332 J. Starościak, Określenie administracji i prawa administracyjnego, [w:] idem (red.), Prawo admini-
stracyjne…, s. 16.
 1333 Z. Duniewska, Geneza, charakterystyka i definicje…, s. 44.
 1334 Z. Cieślak, Istota i zakres prawa administracyjnego, [w:] Z. Niewiadomski (red.), Prawo admini-
stracyjne…, s. 52. Szerzej: J. Zimmermann (red.), Integralność prawa administracyjnego. Perspektywa 
polska, Warszawa 2019.
 1335 Ibidem, s. 55.
 1336 Z. Cieślak, Istota i zakres prawa administracyjnego..., s. 55.
 1337 Z. Duniewska, Systematyka prawa administracyjnego, [w:] Z. Niewiadomski, R. Hauser, A. Wróbel 
(red.), System Prawa Administracyjnego, t. 1…, s. 131-134.
 1338 Ibidem, s. 132.
 1339 Por. A. Błaś, Formy prawne w sferze…, s. 281 i n.
 1340 T. Kuta, Prawo administracyjne i nauka…, s. 14.
 1341 Z. Niewiadomski klasyfikuje normy prawa wewnętrznego (normy statutowe) jako normy kształtu-
jące organizację współczesnego państwa, Z. Niewiadomski, Działy prawa administracyjnego, [w:] idem 
(red.), Prawo administracyjne, s. 110.
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Postulat wyodrębnienia prawa ustrojowego jako odrębnej gałęzi prawa sformułował 
W. Dawidowicz1342. Od czasów powstania tej koncepcji minęło już wiele lat. Przemiany, 
które miały miejsce w okresie transformacji ustrojowej, spowodowały dezaktualizację tej 
teorii1343. Podstawę wyodrębnienia prawa administracyjnego ustrojowego stanowił odręb-
ny przedmiot normowania, jakim jest ustrój administracji. Ścisły związek pomiędzy 
normami prawa ustrojowego a normami prawa materialnego regulującego zadania admi-
nistracji i prawa procesowego przemawia za wyróżnieniem prawa ustrojowego w ramach 
prawa administracyjnego, a nie jako odrębnej gałęzi prawa1344. W związku z tym prawo 
ustrojowe stanowi integralną część prawa administracyjnego, zaś normy prawa ustrojo-
wego niejednokrotnie wywierają wpływ na normy prawa materialnego i proceduralnego1345.

Od początku wyodrębnienia prawa ustrojowego w literaturze opisywano przedmiot 
jego normowania, który wiązano z określeniem struktury i zakresu działania podmiotów 
tworzących administrację, ich kompetencjami oraz podziałem i trybem pracy podmiotów 
administracji państwowej regulujących proces realizacji celów społecznych, tworzących 
podział terytorialny kraju, określających więzi organizacyjne i funkcjonalne pomiędzy 
podmiotami oraz podstawę i tryb wydawania aktów nadzoru w systemie zdecentralizo-
wanym1346. Obecnie podobnie ujmuje się zakres regulacji prawa ustrojowego, uwydat-
niając tematykę kształtowania zrębów organizacji i funkcjonowania administracji pu-
blicznej, form, a także trybu działania administracji1347. Normy prawa ustrojowego 
obejmują swoim zakresem wiele zróżnicowanych przepisów i wywołują pośrednie i bez-
pośrednie skutki w obrębie prawa materialnego i prawa proceduralnego1348. Służą one 
także wyznaczeniu sfery podmiotowej i przedmiotowej badań nauki prawa administra-
cyjnego i nauki organizacji1349. Według Z. Niewiadomskiego podstawę aksjologiczną 
tych nauk stanowią wartości „organizacyjne”, sprawnościowe1350. J. Jeżewski ujmuje 
prawo administracyjne ustrojowe jako prawo „widziane z góry”, czyli prawo administra-
cyjne organów państwa z ich prerogatywami i obowiązkami wobec jednostki i zbioro-
wości. W doktrynie wskazuje się na trudności związane z nieostrością granic prawa 

 1342 W. Dawidowicz, Wstęp do nauk…, s. 144.
 1343 J. Zimmermann, Prawo administracyjne…, s. 77-78.
 1344 J. Jeżewski, O strukturze pojęciowej ustrojowego prawa administracyjnego, Acta UWr. nr 2018, 
„Przegląd Prawa i Administracji” 1997, t. XXXVIII. Przeobrażenia we współczesnym prawie administra-
cyjny i w nauce administracji, s. 80.
 1345 Z. Niewiadomski, Działy prawa administracyjnego…, s. 108.
 1346 W. Dawidowicz, Wstęp do nauk…, s. 144.
 1347 Z. Niewiadomski, Działy prawa administracyjnego…, s. 109; M. Miemiec, Klasyfikacja norm ustro-
jowoprawnych administracji państwowej, Acta UWr. nr 857, „Prawo” 1985, t. CXLIII, s. 211.
 1348 Z. Duniewska, Geneza, charakterystyka i definicje…, s. 46.
 1349 J. Jeżewski, O strukturze pojęciowej ustrojowego…, s. 79.
 1350 Z. Cieślak, Istota i zakres prawa…, s. 56-57.
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ustrojowego, które są związane ze wzajemnym przenikaniem się prawa ustrojowego, 
materialnego i procesowego1351.

W piśmiennictwie administracyjnym pojęcie ustroju odnosi się do zasad decen-
tralizacji i centralizacji i jest rozumiane w dwóch płaszczyznach, tj. zadań i uprawnień 
do decydowania w poszczególnych formach ustrojowych oraz charakterystyki więzi 
prawnej będącej podstawą hierarchicznego podporządkowania, dla którego jest typowe 
występowanie podwójnej zależności: osobowej i służbowej. Relacyjnie jest zbudowany 
także model oparty na decentralizacji, dla którego podstawę stosunków tworzy pojęcie 
nadzoru. W tej konstrukcji prawnej element dominujący stanowi prawne określenie 
środków nadzoru. Choć relacja nadzoru nie jest wprost zasadą ustrojową, to jednak 
zbiorcze pojęcie zasad powiązań podmiotów administracji można uznać za zasadę prawa 
ustrojowego1352.

Oryginalną koncepcję prawa administracyjnego ustrojowego sformułował M. Mie-
miec, który wskazał na zakres normowania obejmujący czynniki personalne, rzeczowe 
oraz organizacyjne1353. Do norm ustrojowoprawnych sensu stricto powinny być zakwa-
lifikowane jedynie normy ustrojowe. Pierwsze z tych czynników dotyczą zdolności do 
podejmowania działań prawnych przysługujących jedynie podmiotom prawno-organi-
zacyjnym, tj. organom administracji publicznej, organom zakładów państwowych, a tak-
że innych jednostek organizacyjnych administracji. Drugie obejmują zasoby, które 
w działalności administracji odgrywają zróżnicowaną rolę. Najważniejsze są nakłady 
finansowe pozwalające na finansowanie działalności administracyjnej. Trzecia z grup 
czynników dotyczy problematyki organizacji i funkcjonowania administracji i dlatego 
mogą one być uznane za normy ustrojowoprawne sensu stricto1354.

Dla E. Ury prawo ustrojowe reguluje organizację i zasady funkcjonowania syste-
mów organów administracji publicznej i innych podmiotów administrujących wykonu-
jących zadania administracji. Z tego powodu normy te określają sposób tworzenia orga-
nów administracji publicznej, zakres ich kompetencji, właściwość, strukturę 
i organizację aparatu administracyjnego, a także zakres kierowania administracją nad-
zoru i kontroli administracji oraz formy i metody wykonywania zadań publicznych. To, 
co wyróżnia normy prawa ustrojowego, to brak bezpośredniego znaczenia dla obywate-
la i podmiotów znajdujących się poza administracją. Dyspozycja tych norm jest kiero-
wana do podmiotów administracji publicznej1355. J. Lang z kolei do norm ustrojowych 
zalicza normy: określające właściwość, ustanawiające zadania, normujące prawne formy 

 1351 Zob. J. Zimmermann, Prawo administracyjne…, s. 77-78.
 1352 J. Jeżewski, O strukturze pojęciowej ustrojowego…, s. 83.
 1353 M. Miemiec, op. cit., s. 213.
 1354 Ibidem, s. 213-214.
 1355 E. Ura, op. cit., s. 26.
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działania i ich kompetencje, a także regulujące organizację administracji. Warta uwagi 
jest przede wszystkim czwarta z kategorii, która dotyczy stosunków zależności, tj. nad-
rzędności i podporządkowania między organami oraz między organami i jednostkami 
organizacyjnymi1356.

Podsumowując tę część rozważań, należy podkreślić usytuowanie problematyki 
aktów prawa wewnętrznego w ramach tematyki prawa administracyjnego ustrojowego, 
które obejmuje szereg zagadnień dotyczących organizacji administracji. Zostało ono 
wyróżnione ze względu na występowanie wspólnych cech wśród norm zakwalifikowanych 
do tego prawa. Zapewniają one spójność i pozwalają na systemowe ujęcie norm prawa 
ustrojowego. Zatem jako cechy systemowe prawa administracyjnego ustrojowego wy-
różniam więzi ustrojowe i strukturę organizacyjną i z tego powodu wyodrębniam nastę-
pujące determinanty: podmiot, przedmiot i adresata.

7.2. Ujęcie systemowe aktów prawa wewnętrznego

Dotychczasowe rozważania służyły wyodrębnieniu determinantów systemu prawa 
i systemu prawa administracyjnego, które w tym miejscu posłużą do analizy systemo-
wości aktów prawa wewnętrznego. Zatem w pierwszej kolejności należy zbadać, czy 
system prawa wewnętrznego jest wewnętrznie uporządkowany, zupełny i niesprzeczny.

Wewnętrzne uporządkowanie jest związane przede wszystkim z istnieniem więzi 
kompetencyjnych i treściowych. Więzi kompetencyjne dotyczą wydawania aktów prawa 
wewnętrznego na mocy upoważnienia zawartego we właściwej podstawie prawnej. We-
dług normy z art. 93 Konstytucji RP akt prawa wewnętrznego powinien być wydany na 
podstawie przepisu ustawy. Tymczasem doktryna wskazała na istnienie wielu wątpliwo-
ści związanych z konstytucyjną regulacją tego zagadnienia, co było widoczne w licznych 
dyskusjach nad przyzwoleniem na wydawanie uchwał rady ministrów jedynie na mocy 
Konstytucji, a innych aktów prawa wewnętrznego także na podstawie przepisów rozpo-
rządzeń. Jak słusznie zauważa A. Bałaban, „[…] konstytucja stosunkowo ogólnie regu-
luje zagadnienie nader skomplikowane”1357. Brak jednolitego ujęcia wpłynął także na 
ogląd praktyki, która pisze o wielokrotnym wydawaniu aktów prawa wewnętrznego bez 
podstawy prawnej lub na podstawie aktu prawa wewnętrznego, co wykazały badania 
przeprowadzone w rozdziale piątym pracy doktorskiej. Zatem praktyka wskazuje, iż 
więzi kompetencyjne trudno uznać za systemowy determinant aktów prawa wewnętrz-
nego. Z kwestią więzi kompetencyjnych są ściśle związane więzi treściowe. Organ wy-
dający akt prawa wewnętrznego zawsze w jakimś stopniu determinuje treść tego aktu 

 1356 J. Lang, Zagadnienia wstępne, [w:] M. Wierzbowski (red.), Prawo administracyjne…, s. 30.
 1357 A. Bałaban, Akty normatywne…, s. 59.
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poprzez przywołanie przepisu podstawy prawnej, dlatego więzi treściowe pojawiają się 
w prawie każdej sytuacji. Wyjątki dotyczą przykładów wydawania aktów wewnętrznych 
na zbyt ogólnych podstawach prawnych lub na mocy przepisu, który w żaden sposób nie 
determinuje zakresu spraw określonego w akcie wewnętrznym.

Uporządkowanie systemowe aktów prawa wewnętrznego może niwelować także 
otwarty charakter tych źródeł prawa. Stan praktyki został trafnie opisany przez J. Kaczo-
ra, który uznał, iż „większość aktów wewnętrznie obowiązujących wymyka się kwalifi-
kacjom w ramach konstytucyjnego systemu źródeł prawa. Konstytucja wymienia z nazwy 
tylko uchwały i zarządzenia, pozostawiając poza zakresem swojej regulacji szeroki i nie-
zwykle zróżnicowany zbiór aktów wewnętrznych, które wbrew porządkującym intencjom 
ustrojodawcy «rozsadzają» konstytucyjny system źródeł prawa”1358. Trybunał Konstytu-
cyjny, uznając otwarty charakter źródeł prawa wewnętrznego, zastosował wykładnię 
celowościową, co miało służyć efektywności działaniom administracji. Zarzuty stawiane 
pod adresem źródeł prawa powszechnie obowiązującego były związane z funkcjonowa-
niem „otwartego i rozchwianego” systemu prawa. Zamknięty system prawa powszechnie 
obowiązującego miał służyć uporządkowaniu systemu źródeł prawa. Zasada zamknięte-
go systemu źródeł prawa powszechnie obowiązującego zakłada zupełny sposób jej wy-
pełnienia na bazie Konstytucji. Wynika z tego, iż do systemu są kwalifikowane tylko te 
akty, o których mowa w ustawie zasadniczej. Z obawy o zapewnienie zupełności, a także 
spójności tego systemu, opowiadano się przeciwko rozszerzaniu katalogu podmiotów 
upoważnionych do wydawania aktów powszechnie obowiązujących. Podobne wnioski 
można wyciągnąć w przypadku aktów wewnętrznie obwiązujących. Trybunał Konstytu-
cyjny, ustalając otwarty system źródeł wewnętrznie obowiązujących, nie podał dalszych 
wskazań pozwalających na uporządkowanie tej materii.

Przedstawione wyżej argumenty pozwalają uznać, iż akty prawa wewnętrznego 
nie spełniają warunku wewnętrznego uporządkowania. W kontekście warunku zupeł-
ności systemu należy wskazać na wątpliwości związane z zupełnością walidacyjną. Dla 
wypełnienia warunku zupełności walidacyjnej konieczne jest stwierdzenie, że w przy-
padku każdej normy (tutaj aktu prawa wewnętrznego) można powiedzieć, czy należy, 
czy nie należy ona do systemu. Uważam, że tego warunku nie spełniają akty wewnętrz-
nie obowiązujące. Jak pokazały badania przeprowadzone w piątym rozdziale monogra-
fii, istnieją poważne trudności z uznaniem niektórych aktów za powszechnie lub we-
wnętrznie obowiązujące. Poza tym w ramach konstytucyjnego podziału nie mieszczą się 
akty, które wprawdzie zostały wydane jako akty wewnętrzne, ale z powodu powstałych 
naruszeń nie mogą być za takie uznane. Ponadto zwraca uwagę brak możliwości zasto-
sowania zupełności proceduralnej. System prawny pod względem proceduralnym jest 

 1358 J. Kaczor, op. cit., s. 40.
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zupełny wtedy, gdy organy stosujące prawa mogą rozstrzygać pozytywnie lub negatyw-
nie w stosunku do każdej wniesionej sprawy. Akty prawa wewnętrznego nie mogą być 
podstawą decyzji administracyjnej. Nie powinny stanowić podstawy jakiekolwiek aktu 
stosowania prawa, który może oddziaływać na jednostkę. Argumenty te przesądzają 
o braku zupełności w kontekście aktów prawa wewnętrznego.

Założenie niesprzeczności systemu prawa zakłada za to możliwość usuwania 
kolizji. Zatem uznanie aktów prawa wewnętrznego za system wymagałoby istnienia 
sposobów pozwalających na usuwanie ewentualnych sprzeczności. Likwidacja sprzecz-
ności opisanych w poprzednim podrozdziale może być dokonywana na różne sposoby.

Pierwszy dotyczy zastosowania dyrektyw derogacyjnych. Klauzula kolizyjna lex 
specialis derogat legi generali, będąca jedną z dyrektyw, zakłada uchylenie mocy obo-
wiązującej prawa ogólnego przez prawo wyjątkowe1359. Norma bardziej szczegółowa 
uchyla normę bardziej ogólną, regulującą tę samą materię w sposób bardziej ogólny lub 
szerszy. Założenie systemowego traktowania aktów prawa wewnętrznego powinno 
skutkować zastosowaniem tej reguły także na gruncie prawa wewnętrznego, co wydaje 
się nie mieć miejsca w przypadku prawa wewnętrznego.

Z kolei reguła lex posteriori derogat legi priori skutkuje uchyleniem mocy obowią-
zującej prawa ustanowionego wcześniej przez prawo ustanowione później. W sytuacji 
konfliktu pomiędzy przepisem ustanowionym wcześniej a przepisem ustanowionym 
później należy posługiwać się tym drugim1360. Takie warunki zachodzą w przypadku 
uchylenia ustawy czy rozporządzenia przez inną ustawę lub rozporządzenie. Moc we-
wnętrznie obowiązująca aktów prawa wewnętrznego nie pozwala na zastosowanie tej 
reguły. O ile w obrębie organu zarządzenie wydane później uchyla zarządzenie wydane 
wcześniej, to powstaje pytanie, czy systemowe ujęcie źródeł nie powinno powodować 
zastosowania tej reguły w odniesieniu do wszystkich aktów prawa wewnętrznego. W prak-
tyce oznaczałoby to, że przykładowo zarządzenie Głównego Komendanta Policji w spra-
wie zasad rachunkowości wydane z datą późniejszą powinno uchylać wcześniejsze za-
rządzenie innego centralnego organu administracji publicznej albo zarządzenie jednego 
ministra może spowodować utratę mocy obowiązującej zarządzenia innego ministra. 
Istota aktów prawa wewnętrznego polega na dyrektywnym ustaleniu kierunków działania 
jedynie w relacji do organu podporządkowanego i nie może mieć zastosowania w odnie-
sieniu do organów równorzędnych. Istnienie tego mechanizmu przewiduje wprost jedynie 
art. 149 Konstytucji RP pozwalający Prezesowi RM na uchylenie zarządzenia ministra.

Trzecia z istniejących reguł kolizyjnych – lex superior derogat legi inferiori – ucho-
dzi za najmocniejszą regułę kolizyjną i zawiera zasadę prymatu normy hierarchicznie 

 1359 M. Borucka-Arctowa, J. Woleński, op. cit., s. 42.
 1360 Ibidem, s. 43.



278

Akty prawa wewnętrznego organów administracji publicznej

wyższej nad normą hierarchicznie niższą1361. W literaturze wskazuje się na hierarchiczną 
budowę systemu źródeł prawa. Hierarchizacja odgrywa podstawową rolę w budowie 
systemu źródeł prawa, pozwalając na ich sytuowanie względem siebie. Pojęcie hierarchii 
zdefiniowano jako relację hierarchicznej wyższości (zwierzchnictwa), która może poprzez 
konwersję zostać przedstawiona odwrotnie – jako relacja hierarchicznej niższości (pod-
porządkowania)1362. W ujęciu systemu źródeł prawa hierarchizacja polega na braku rów-
norzędności i na wywodzeniu się jednych źródeł od drugich1363. O istnieniu hierarchii 
można mówić w przypadku kolizji ustaw z rozporządzeniami czy aktami prawa miejsco-
wego. Tej reguły nie da się zastosować w odniesieniu do aktów prawa wewnętrznego ze 
względu na ich równorzędność. Wśród aktów wewnętrznych nie ma hierarchii aktów1364.

Przeprowadzone wyżej rozważania przesądzają o braku możliwości uznania pra-
wa wewnętrznego za system prawa wewnętrznego. Specyfika aktów prawa wewnętrz-
nego powoduje, że tak oznaczona materia nie może zostać ujęta w kategorii systemu. 
Ustalenia te znacznie różnią się od wniosków wyciągniętych przez A. Bień-Kacałę, 
uformowanych na gruncie prawa konstytucyjnego. Autorka z jednej strony uznaje akty 
prawa wewnętrznego za system, z drugiej wskazuje źródła wewnętrzne jako jeden z pod-
systemów systemu źródeł prawa1365. W przeprowadzonych rozważaniach A. Bień-Kaca-
ła w niewielkim stopniu sięga do praktyki stanowienia aktów prawa wewnętrznie obo-
wiązującego. Na podstawie tych pojęć uznaje m.in., iż brak szczeblowej struktury nie 
oznacza braku uporządkowania1366. W prowadzonych rozważaniach głęboko sięga do 
metod systemowych i za najbardziej przydatną uznaje teorię grafów. Graf tworzy układ 
wierzchołków i jest stosowany do opisu struktury systemu. Grafy mogą tworzyć rela-
cyjne struktury przedziałów, a podsystemy mogą mieć charakter otwarty. Dlatego też 
otwartość systemu nie jest tożsama z brakiem całości, zaś brak szczeblowej struktury 
nie oznacza braku uporządkowania1367. W innym miejscu przywołana autorka uznaje, że 
w literaturze zgłębiającej problematykę systemów wskazuje się na istnienie systemów 
charakteryzujących się brakiem struktury, wewnętrznego uporządkowania i trudnościa-
mi w ustaleniu związków przyczynowo-skutkowych. Jako przykład systemowego ujęcia 
traktuje dojazd samochodem do pracy i powrót wieczorem1368.

 1361 S. Kaźmierczyk, Hierarchiczna reguła kolizyjna, [w:] A. Bator (red.),Wprowadzenie do nauk praw-
nych. Leksykon tematyczny, Warszawa 2012, s. 179.
 1362 K. Płeszka, op. cit., s. 55.
 1363 Por. D. Dąbek, Prawo miejscowe…, s. 51.
 1364 J. Filipek, Prawna regulacja wewnętrznej…, s. 15.
 1365 A. Bień-Kacała, Źródła prawa wewnętrznego…, s. 366-367.
 1366 Ibidem, s. 374-376.
 1367 Ibidem, s. 373-374.
 1368 Ibidem, s. 367.
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Perspektywa prawa administracyjnego i nauki administracji skłania do innych 
wniosków. Praktyka wyraźnie pokazuje na znaczne naruszenia konstytucyjnego mode-
lu aktu prawa wewnętrznego w praktyce organów administracji publicznej. Rację ma 
A. Bień-Kacała, gdy wskazuje na powiązania aktów prawa wewnętrznego z aktami 
powszechnie obowiązującymi1369. Niewątpliwie związki te istnieją w opisywanej relacji. 
Jednak warunki wymienione w art. 93 Konstytucji RP nie pozwalają na osiągnięcie 
w praktyce pełnej zgodności merytorycznej czy kompetencyjnej. Akty prawa wewnętrz-
nego wielokrotnie są wydawane na niewłaściwych podstawach prawnych. Często wy-
wierają też wpływ na sytuację prawną jednostki, a kontrola ich zgodności z aktami po-
wszechnie obowiązującymi nie jest wystarczająca. Prawo wewnętrzne czasem żyje 
własnym życiem i próbuje oderwać się od prawa powszechnie obowiązującego. Zwraca 
uwagę także niejednolitość w zakresie stosowanych form aktów prawa wewnętrznego 
oraz spore różnice w kwestii funkcjonowania aktów wewnętrznych w strukturze orga-
nizacyjnej administracji rządowej i samorządowej.

Specyfika aktów prawa wewnętrznego przemawia przeciwko uznaniu ich za sys-
tem. Nie oznacza to jednak, iż akty prawa wewnętrznego tworzą nieuporządkowany 
zbiór, bowiem już rozważania z zakresu teorii prawa pozwalają na wyróżnienie pewnych 
elementów łączących te akty, np. więzi treściowych. Przemawia to za nazwaniem aktów 
prawa wewnętrznego mianem quasi-systemu (parasystemu).

Trudno w podejmowanej analizie pominąć także ustalenia z zakresu prawa admi-
nistracyjnego ustrojowego, które pozwalają na wyróżnienie cech systemowych, tj. więzi, 
przedmiotu, podmiotu i adresata. Akty te są wydawane w ramach więzi organizacyjnych 
wykraczających często poza ramy organizacyjnej podległości określonej w art. 93 Kon-
stytucji RP. Nauka prawa wypracowała szereg pojęć w zakresie wzajemnych relacji or-
ganów administracji publicznej, badając praktykę organów administracji i proponując 
tym samym inną klasyfikację więzi ustrojowych. Z tego powodu warto wskazać kon-
cepcję A. Pakuły, który stworzył klasyfikację więzi organizacyjnych, przyjmując kry-
terium przedmiotowe czy przebiegu więzi organizacyjnych. Wyróżnił on więzi organi-
zacyjne: osobiste, bezosobowe, służbowe, funkcjonalno-hierarchiczne, koordynacyjne, 
techniczne, sztabowe, koleżeństwa, wspólnego losu, zakładowe oraz pionowe, poziome 
i ukośne1370.

Drugi rozdział niniejszej pracy zawierał ustalenia dotyczące elementów konsty-
tucyjnego modelu aktu prawa wewnętrznego, tj. struktury organizacyjnej, a także przed-
miotu, podmiotu i adresata aktów wewnętrznych. Ich powielanie tutaj nie jest konieczne. 
W literaturze i orzecznictwie występuje zbieżność poglądów co do ogólnych wskazań 

 1369 Ibidem, s. 376.
 1370 A. Pakuła, Podporządkowanie pionowe…, s. 129 i n.
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odnoszących się do treści określanej przez każdy z tych elementów. Opisując te ustalenia, 
należy zaakcentować, że przedmiot normowania aktów prawa wewnętrznego stanowią 
problemy z zakresu formowania struktury wewnętrznej, tj. zarówno sprawy organiza-
cyjne i proceduralne, jak też kwestie związane z wykonywaniem zadania.

Podmiotem upoważnionym do wydawania tych aktów jest organ administracji 
publicznej, który realizuje kompetencje wobec podmiotów podporządkowanych mu 
organizacyjnie lub służbowo. Z dokonanych ustaleń wynika, że są to organy administra-
cji państwowej, rządowej i samorządowej. Choć zakres podmiotowy tej pracy nie obej-
muje zakładów administracyjnych oraz innych podmiotów upoważnionych do wydawa-
nia aktów wewnętrznych, należy w tym miejscu zaakcentować prawo do wydawania 
aktów wewnętrznych przez wymienione organy. W literaturze zanotowano sporo wypo-
wiedzi świadczących o otwartym katalogu tych podmiotów, wychodzącym poza organy 
określone wprost w Konstytucji RP.

Adresatem aktów prawa wewnętrznego są podmioty usytuowane wewnątrz struk-
tury organizacyjnej organu wydającego akt. Akty nie mogą dotyczyć jednostki uloko-
wanej poza tą strukturą. Należy tu rozważyć, czy te cechy mogą być elementami scala-
jącymi akty wewnętrzne. Jak już wspomniałam wcześniej, widzę w nich potwierdzenie 
możliwości wyróżnienia cech systemowych umożliwiających uznanie aktów wewnętrz-
nych za quasi-system (parasystem). Trudno zaprzeczyć, iż pozwalają one na wykazanie 
cech wspólnych aktów, co jednak nie pozwala na określenie ich jako „czystego” systemu, 
ze względu choćby na brak zapewnienia jednolitości funkcjonowania aktów wewnętrz-
nych. Konsekwencją braku ich szczegółowego unormowania w Konstytucji RP są naru-
szenia związane z praktyką wydawania tych aktów. Przedmiot unormowania aktów 
wewnętrznych jest często regulowany bardzo szczegółowo, ma niejednokrotnie charak-
ter konkretny, co pozbawia je charakteru normatywnego. Praktyka wskazuje także na 
przykłady aktów kierowanych do jednostek spoza struktury organizacyjnej organu 
wydającego akt, a więc mających de facto charakter powszechnie obowiązujący. Trudno 
zaprzeczyć, że akty wewnętrzne wywierają często znaczący wpływ na sytuację jednost-
ki spoza administracji. Uznanie aktów wewnętrznych za „czysty” system musiałoby 
w konsekwencji oznaczać, że zapewniają one jednorodność całej tej grupy. Czy osiągnię-
cie takiego stanu jest w ogóle możliwe?

Uważam, że specyfika aktów wewnętrznych przemawia za udzieleniem na to 
pytanie odpowiedzi negatywnej. Dotyczy to zarówno rozważań prowadzonych na grun-
cie teorii prawa, jak i prawa administracyjnego ustrojowego. W moim przekonaniu 
brakuje mechanizmów pozwalających na zachowanie jednolitości. Być może pomocnym 
instrumentem okazałaby się kontrola prewencyjna, która skłaniałaby do kontroli projek-
tów aktów wewnętrznych. Kontrola ta byłaby przeprowadzana przez organy nadrzędne 
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nad organem wydającym akt. Zderzenie z praktyką mogłoby jednak spowodować nie-
możność jej realizacji. Celem stanowienia aktów wewnętrznych jest zapewnienie bieżą-
cego funkcjonowania aparatu administracyjnego, co wpływa na częstotliwość ich wy-
dawania także wtedy, gdy konieczność wydania wynikła z nagłej potrzeby organu. Poza 
tym zastrzeżenia co do jakości wydawania aktów wewnętrznych przez organy usytu-
owane wysoko w hierarchii, tj. ministrów i organy centralne, pozwalają sądzić, iż nie 
zapewnią one odpowiedniej jakości praktyki prawotwórczej organów usytuowanych 
niżej tej struktury. Mechanizmem pozwalającym niwelować te rozbieżności mogłyby 
być rozwiązania stosowane w aktach prawa miejscowego, w przypadku których zasady 
związane z ich stanowieniem są umieszczone w ustawach ustrojowych, np. w art. 40 
ustawy o samorządzie gminnym.

Po przeniesieniu tego wzorca na grunt aktów prawa wewnętrznego zasady doty-
czące ich wydawania mogłyby zostać uregulowane w ustawach ustrojowych poszcze-
gólnych organów administracji publicznej. Zapewnieniu unifikacji w zakresie rozumie-
nia i stosowania niektórych pojęć (np. kierowania, nadzoru, decyzji, uchwały, 
zarządzenia, wytycznych) mogłaby z kolei służyć ustawa normująca przepisy ogólne 
prawa administracyjnego. Pomimo podjętych starań taka ustawa wciąż nie została uchwa-
lona. Wydaje się, że bez przyjęcia tego typu ustawy, mając na względzie olbrzymie 
rozmiary działalności organów administracji w zakresie wydawania aktów prawa we-
wnętrznego, osiągnięcie stanu choćby względnej jednolitości nie będzie nigdy możliwe.

Podsumowanie

W ostatnim rozdziale pracy podjęłam temat systemowego ujęcia aktów prawa 
wewnętrznego. Celem tych rozważań była próba udzielenia odpowiedzi na pytanie, czy 
akty te tworzą zbiór czy system. Prowadzone rozważania zostały ulokowane w obszarze 
systemu prawa analizowanego przez teoretyków prawa. Poglądy przedstawicieli doktry-
ny przemawiały za możliwością wykorzystania kryteriów, jakie musi spełnić system 
prawa, do analizy aktów prawa wewnętrznego.

Na podstawie wyróżnionych kryteriów, tj. uporządkowania, zupełności i nie-
sprzeczności, uznałam, iż akty prawa wewnętrznego nie spełniają tych kryteriów, a za-
tem nie tworzą systemu. Do takich wniosków doprowadziły mnie następujące ustalenia.

Akty wewnętrzne nie spełniają wymogu wewnętrznego uporządkowania, którego 
podstawę powinny stanowić więzi kompetencyjne i treściowe. Jak słusznie wskazywano 
w doktrynie, konstytucyjny model aktu prawa wewnętrznego został uregulowany zbyt 
szczupło, a wiele aktów wymyka się konstytucyjnej regulacji aktu prawa wewnętrznego. 
Badania przeprowadzone w piątym rozdziale pracy wykazały liczne naruszenia 
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w zakresie podawanej podstawy prawnej, co nie pozwala stwierdzić, iż więzi kompeten-
cyjne determinują systemowość aktów prawa wewnętrznego. Dodatkowo systemowe 
ujęcie utrudnia otwarty katalog tych aktów.

Akty prawa wewnętrznego nie pozwalają na realizację wymogu zupełności, przede 
wszystkim zupełności walidacyjnej i proceduralnej. Pierwsza z nich jest związana z bra-
kiem sposobności do stwierdzenia, że o przypadku aktu prawa wewnętrznego można 
powiedzieć, czy należy, czy nie należy do systemu. System prawny pod względem pro-
ceduralnym jest zupełny wtedy, gdy organy stosujące prawa mogą rozstrzygać pozytyw-
nie lub negatywnie w stosunku do każdej wniesionej sprawy. Akty prawa wewnętrzne-
go nie mogą stanowić podstawy decyzji administracyjnej oraz podstawy wydania 
innego aktu stosowania prawa mającego wpływ na obywatela.

Warunek niesprzeczności nie może być zachowany wskutek braku możliwości 
zastosowania dyrektyw derogacyjnych, w tym klauzul kolizyjnych, tj. lex specialis de-
rogat legi generali, lex ex superior derogat legi inferiori oraz lex posterior derogat legi 
priori.

Przedstawione argumenty skłoniły mnie do uznania, że akty prawa wewnętrzne-
go nie tworzą systemu aktów prawa wewnętrznego. Nie sposób jednak pominąć istnienia 
pewnych elementów łączących te akty, szczególnie wtedy, gdy zostaną one przeanalizo-
wane w odniesieniu do aktów powszechnie obowiązujących.

Dodatkową przestrzeń badawczą stanowiła nauka prawa administracyjnego, gdyż 
w literaturze opisuje się system prawa administracyjnego. Problematyka więzi ustrojo-
wych i aktów wewnętrznych powinna zostać ulokowana w ramach prawa administra-
cyjnego ustrojowego, które obejmuje szereg zagadnień dotyczących organizacji admini-
stracji. Prawo to zostało wyróżnione ze względu na występowanie wspólnych cech wśród 
norm zakwalifikowanych do tego prawa. Zatem jako cechy systemowe prawa admini-
stracyjnego ustrojowego, mające odniesienie do aktów prawa wewnętrznego, wyróżniłam 
więzi ustrojowe i strukturę organizacyjną. Z tego powodu wyodrębniam następujące 
determinanty: podmiot, przedmiot i adresata. Całość rozważań skłoniła mnie do uznania 
prawa wewnętrznego za quasi-system (parasystem).
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Przeprowadzone w monografii badania historiograficzne analityczno-dogmatycz-
ne oraz empiryczne doprowadziły do sformułowania wielu ważnych konkluzji związanych 
z tą problematyką.

Analiza aktów prawa wewnętrznego nakazuje zwrócić uwagę na zagadnienie 
sfery wewnętrznej, którą w literaturze rozpatrywano także pod pojęciem działań we-
wnętrznych. Dotyczyła ona relacji mających miejsce wewnątrz aparatu administracyj-
nego. Inspirację dla późniejszych poglądów stanowił dorobek nauki niemieckiej w dru-
giej połowie XIX w. Klasyczna koncepcja P. Labanda odmawiała znaczenia procesom 
dotyczącym wewnętrznej sfery administracji. Pogląd ten został wprawdzie zanegowany 
w późniejszym czasie w nauce zachodniej i w ślad za tym także w polskiej nauce socja-
listycznej, lecz na długie lata wyznaczył sposób pojmowania tej sfery. W okresie Rzecz-
pospolitej Polskiej stanowił przedmiot wielu dyskusji, co pozwoliło na wskazanie pod-
stawowych dylematów badawczych skoncentrowanych m.in. wokół nadania sferze 
wewnętrznej rygoru prawnego, występowania nierygoryzowanych, różnopostaciowych 
i dowolnych form prawnych, oddziaływania sfery wewnętrznej na sferę zewnętrzną oraz 
wpływu sfery wewnętrznej na sytuację prawną jednostki. W literaturze pojawiła się 
także oryginalna koncepcja I. Lipowicz, odróżniająca „prawo dla sfery wewnętrznej” 
i „prawo sfery wewnętrznej”. Szczególny przedmiot rozważań stanowiło zarządzanie 
gospodarką narodową, czego przejawem były dyskusje nad samodzielnością przedsię-
biorstwa państwowego i jego wyłączeniem z układu wewnętrznego, co skutkowało 
brakiem możliwości stosowania poleceń służbowych.

Akty wewnętrzne stanowiły z kolei kategorię pojęciową badaną w ramach sfery 
wewnętrznej. Regulowały one zachowanie adresatów usytuowanych wewnątrz układu 
organizacyjnego. Szczególne trudności zanotowano w latach 60. ubiegłego stulecia 
wskutek pojawienia się tzw. lawiny przepisów, czyli wydawania niespotykanej dotąd 
liczby przepisów prawnych przez organy administracji i przesunięcia kompetencji do 
stanowienia prawa w kierunku centralnych organów administracji. Powodowało to czę-
ste zmiany stanu prawnego, a także zbyt drobiazgowe i szczegółowe ujęcie przepisów 
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prawnych. Zwracała uwagę różnorodność tych aktów, a także ich niewystarczająca 
kontrola, co z czasem doprowadziło do tzw. poważnej choroby prawa wewnętrznego.

Prawo wewnętrzne określano mianem „prawa powielaczowego”, praktykowanego 
na szeroką skalę, czego skutkiem było rozchwianie koncepcji źródeł prawa i traktowanie 
tego prawa jako zjawiska niebezpiecznego dla porządku prawnego, o charakterze pato-
logicznym, powodującego negatywne skutki społeczne.

W pracy podjęłam także problem usytuowania aktów prawa wewnętrznego w ra-
mach prawnych form administracji. Analiza teoretyczna doprowadziła do wniosku o ich 
identyfikacji z kategorią aktów normatywnych. Zaobserwowałam, że uznawany od wielu 
lat model aktu normatywnego, zawierającego jedynie normy o charakterze abstrakcyjno-
-generalnym, uległ widocznemu osłabieniu pod wpływem poglądów doktryny, sygnałów 
płynących z praktyki i niektórych tez zawartych w orzecznictwie. Pomimo tego opowie-
działam się za tradycyjnym modelem aktu normatywnego o charakterze generalno-abs-
trakcyjnym. Akty pozbawione norm generalno-abstrakcyjnych nie należą do sfery stano-
wienia prawa, ale do sfery jego stosowania. Takie ujęcie zwraca uwagę na płynną 
granicę dzielącą akt normatywny od innych prawnych form działania, tj. od aktów admi-
nistracyjnych, co w rezultacie doprowadziło do podjęcia tematyki aktów stosowania 
prawa, które mogą mieć zarówno charakter indywidualny, jak i generalny. Nie polegają 
one na tworzeniu nowych norm postępowania i dlatego nie należą do źródeł prawa.

W pracy przeanalizowałam również funkcje aktów prawa wewnętrznego, co po-
zwoliło na wyróżnienie pięciu funkcji, tj. wykonawczej, kierowania, organizacyjnej, 
regulacyjnej i informacyjnej. Funkcja wykonawcza oznacza wykonywanie przez akty 
prawa wewnętrznego norm zawartych w ustawach, a w przypadku uchwał Rady Mini-
strów także w Konstytucji. Funkcja kierowania polega na dyrektywnym nakazie okre-
ślonego zachowania wobec podmiotu podporządkowanego i stanowi podstawę wyróż-
nienia pozostałych funkcji, tj. organizacyjnej, regulacyjnej i informacyjnej. Pierwsza 
z nich dotyczy uprawnienia do kształtowania wewnętrznej struktury organizacyjnej. 
Druga jest powiązana z normowaniem kwestii proceduralnych związanych choćby 
z obiegiem dokumentów czy też z możliwością regulacji sposobu wykonania zadań przez 
organy podległe, trzecia zaś obejmuje przekazywanie w formie aktu prawa wewnętrz-
nego określonych wytycznych, instrukcji czy dyrektywnych wskazań co do sposobu 
postępowania organu podporządkowanego, stanowiąc zarazem źródło wiedzy o koniecz-
ności podjęcia określonego zachowania.

Dla podjętych rozważań istotne znaczenie miało ustalenie konstytucyjnego mode-
lu aktu prawa wewnętrznego i omówienie podstawowych kwestii z tym związanych. 
Znaczny wpływ na konstrukcję konstytucyjnego modelu źródeł prawa wywarła krytyka 
kierowana pod adresem modelu źródeł prawa obowiązującego w Polskiej Rzeczpospolitej 
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Ludowej, co wiązało się z zamiarem jego uporządkowania. Zasadniczo podział na źródła 
prawa powszechnie obowiązujące i wewnętrznie obowiązujące zyskał miano podziału 
o dychotomicznym charakterze, choć rozważania teoretyczne, a także przeprowadzone 
w dalszej części pracy badania empiryczne, wskazują na nieścisłości istniejące w tym 
podziale. Zanotowałam bowiem trudności z zakwalifikowaniem niektórych aktów.

Konstytucja unormowała zamknięty charakter źródeł prawa powszechnie obowią-
zującego i otwarty charakter źródeł prawa wewnętrznie obowiązującego. Dyskusje nad 
tym podziałem doprowadziły do jednej z najgłośniejszych debat, zapoczątkowanej przez 
M. Kuleszę, krytykującego przyjęty przez nową Konstytucję system źródeł prawa. Uwa-
gi te dotyczyły przede wszystkim braku wyposażenia licznych organów administracyj-
nych w kompetencje do wydawania przepisów administracyjnych. W ujęciu M. Kuleszy 
wydawanie aktów jedynie przez organy określone w Konstytucji jest zagrożeniem dla 
funkcjonowania państwa i może doprowadzić do jego paraliżu. Łatwo dostrzec, że pro-
ces dostosowania aktów wewnętrznych do wymogów Konstytucji RP nie został prze-
prowadzony całkowicie poprawnie, gdyż istnieją zarządzenia o charakterze powszechnie 
obowiązującym, które nie zostały przekształcone w rozporządzenie. Przykładem takie-
go aktu jest zarządzenie Ministra Rolnictwa oraz Ministra Leśnictwa i Przemysłu Drzew-
nego z dnia 29 kwietnia 1964 r. w sprawie ustalenia wzoru statutu spółki dla zagospo-
darowania wspólnoty gruntowej, które pomimo obowiązku stanowienia rozporządzenia 
wynikającego z art. 15 ustawy z dnia 29 czerwca 1963 r. o zagospodarowaniu wspólnot 
gruntowych nigdy nie zostało wydane.

Akty prawa wewnętrznego, w myśl przywołanego w pracy orzecznictwa, mają 
charakter otwarty, co oznacza, że mogą być one wydawane w formach i przez podmioty 
nieprzewidziane w Konstytucji. Takie stanowisko spotkało się z akceptacją większości 
doktryny, jednak nasuwa się wątpliwość, czy katalog ten nie został zbytnio poszerzony. 
Przyjęcie ścisłego rozumienia zamkniętego systemu źródeł prawa powszechnie obowią-
zującego spowodowało kwalifikowanie do aktów wewnętrznych aktów opartych także 
na podległości funkcjonalnej. Poza tym otwarty charakter tych źródeł znacznie utrudnia 
ich wewnętrzne uporządkowanie i rodzi wątpliwości co do ich spójności.

W pracy wyszczególniłam konstytucyjne i pozakonstytucyjne formy aktów prawa 
wewnętrznego. Orzecznictwo Trybunału Konstytucyjnego wskazuje na ich równorzęd-
ność. Konstytucyjne formy aktów dotyczą uchwał Rady Ministrów oraz Krajowej Rady 
Sądownictwa, a także zarządzeń Prezydenta, Prezesa Rady Ministrów i ministrów. Do 
pozakonstytucyjnych form należy za to zakwalifikować przede wszystkim wytyczne, 
okólniki, instrukcje, regulaminy i statuty. Warto odnieść się do praktyki wydawania 
pierwszych z trzech wspomnianych aktów, gdyż w porównaniu do okresu Rzeczpospo-
litej Ludowej są one znacznie rzadziej wydawane.
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Akty prawa wewnętrznego mogą być wydawane w stosunku do jednostek podpo-
rządkowanych organizacyjnie organowi wydającemu akt. W świetle wyroku TK z dnia 
28 czerwca 2000 r. punktem wyjścia do określenia kompetencji organu w zakresie wy-
dawania aktów o charakterze wewnętrznym jest wykazanie cechy podległości w stosun-
ku do organów (podmiotów), które mają być adresatami tych aktów. Jak twierdził TK, 
pojęcie organizacyjnej podległości jest znacznie szersze niż pojęcie hierarchicznego 
podporządkowania, które oznacza jednostronną zależność organu niższego stopnia od 
organu wyższego stopnia lub podmiotu podległego od podmiotu zwierzchniego. Trybu-
nał rozumiał pojęcie organizacyjnej podległości bardzo szeroko, co spowodowało roz-
szerzenie zastosowania art. 93 Konstytucji RP także na organy pozostające w zależności 
funkcjonalnej (chodzi np. o relację NIK i Sejmu).

W monografii stanęłam na stanowisku, iż akty prawa wewnętrznego mogą być 
wydawane tylko na podstawie ustawy. Jedynie w stosunku do Rady Ministrów, w ślad 
za głosami doktryny, przyjęłam możliwość ich wydawania także na podstawie Konsty-
tucji RP. Było to powodem wyrażenia krytycznych uwag na temat ustanowienia aktu 
podstawowego jako podstawy prawnej aktów wewnętrznych. Konsekwencją innego 
stanowiska byłoby przyjęcie legalności ich wydawania zarówno na podstawie rozporzą-
dzeń, jak i aktów prawa miejscowego, a więc na mocy subdelegacji. W demokratycznym 
państwie prawa nie jest dopuszczalne domniemanie kompetencji do wydawania aktów 
prawa wewnętrznego. Zdecydowanie wykluczyłam akceptację dla szukania podstawy 
prawnej aktu prawa wewnętrznego w innym akcie wewnętrznym. Przyjmowana przez 
niektórych przedstawicieli doktryny rozszerzająca wykładnia stwarza zagrożenie dla 
wydawania aktów prawa wewnętrznego na niewłaściwych podstawach prawnych.

Akty prawa wewnętrznego, pomimo konstytucyjnego zakazu, oddziałują na sy-
tuację prawną jednostki. Problem ten został dostrzeżony w teorii i orzecznictwie. Wpływ 
taki może mieć nie tylko charakter pośredni, ale także bezpośredni, co wykazałam 
w niniejszej pracy. Jest to zjawisko niebezpieczne, gdyż niejednokrotnie powoduje usta-
lanie sytuacji obywatela na podstawie aktów, których jednostka nie może w żaden spo-
sób zaskarżyć. Często nie ma też realnej sposobności zaznajomienia się z ich treścią, co 
w rezultacie może naruszać zasadę demokratycznego państwa prawa dążącego do ochro-
ny jednostki. Proces stanowienia aktów prawa wewnętrznego wymaga stworzenia pro-
cedur zgodnych z zasadą demokratycznego państwa prawa, których elementami składo-
wymi jest zasada zaufania obywatela do państwa i stanowionego przez nie prawa oraz 
zasada przyzwoitej legislacji.

Choć nie ma konstytucyjnego obowiązku ogłaszania aktów prawa wewnętrznego, 
to jednak znajomość ich treści może nie być obojętna dla sytuacji prawnej jednostki, 
dlatego też powinny być one częściej publikowane. Jednostka pozbawiona wglądu do 
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treści aktu prawa wewnętrznego nie może bowiem często wykazać naruszenia konsty-
tucyjnego zakazu, co w rezultacie powoduje brak skutecznej ochrony przed działaniami 
władczymi administracji.

Pojęcie kierowania rozważano zarówno w nauce administracji, uwzględniającej 
dorobek nauki organizacji i zarządzania, jak i w nauce prawa administracyjnego. Szcze-
gólny przedmiot rozważań tej części pracy stanowiły układy organizacyjne, do czego 
przydatne były pojęcia badawcze z zakresu nauki administracji. Nauka ta opisuje kiero-
wanie w ujęciu organizacyjnym (w działaniu), niezależnie od tego, czy zostało ono ujęte 
w ramy prawne. Z kolei nauka prawa administracyjnego proponuje ujęcie tego problemu 
z perspektywy prawnej. W pracy przeanalizowałam zjawisko kierowania w układach 
administracji. Dostrzegłam chaos terminologiczny znacznie utrudniający jego identyfi-
kację. Pomiędzy organami administracji zdecentralizowanej nie występuje zjawisko 
kierowania, odgrywa ono pewną rolę jedynie w analizie relacji łączących organy jednostek 
samorządu terytorialnego z jednostkami stanowiącymi ich aparat pomocniczy.

Aktów kierownictwa wewnętrznego nie należy utożsamiać z aktami prawa we-
wnętrznego. Podstawą takiego stwierdzenia jest treść art. 93 Konstytucji RP normująca 
jedynie zagadnienie aktów wewnętrznych. Mogą mieć one zarówno normatywny, jak 
i nienormatywny charakter i zawierać także normy indywidualno-konkretne. Akty kie-
rownictwa wewnętrznego nie muszą mieć zatem charakteru normatywnego. Podobnie 
jak akty prawa wewnętrznego, mogą wywierać wpływ na sytuację prawną jednostki.

Rozważania na temat kierownictwa w badanych układach ściśle korespondują 
z tematyką samodzielności organu administracji publicznej w zakresie wydawania aktów 
prawa wewnętrznego. Przedmiot tej analizy stanowił stopień samodzielności tworzenia 
struktur wewnętrznych. Stosunkowo najmniejszy jej zakres przypada na organy admini-
stracji rządowej, co jest związane z hierarchiczną budową tego układu organizacyjnego, 
w którym uprawnienia prawotwórcze są skoncentrowane przede wszystkim na „górze” 
struktury. W obrębie organów administracji państwowej zwracają uwagę różnice na 
gruncie ustrojowym, co wpływa także na odmienny zakres samodzielności w wewnętrz-
nej działalności prawodawczej. Samodzielność organów samorządu terytorialnego bez 
wątpienia występuje w zakresie stosunków pomiędzy poszczególnymi poziomami samo-
rządu. Wynika z tego brak hierarchicznego podporządkowania organów gminy organom 
powiatu oraz organów powiatu organom województwa. Należy zwrócić uwagę na wójta, 
który ma znaczny zakres samodzielności w kształtowaniu struktury organizacyjnej pod-
ległych mu jednostek, a przede wszystkim urzędu gminy (miasta). Pomimo dość rozległej 
samodzielności organów gminy w zakresie tworzenia własnych struktur, w orzecznictwie 
wskazuje się na przekraczanie kompetencji zawartej w ustawie o samorządzie gminnym 
i w konsekwencji powoływanie struktur wewnętrznych nieznanych tej ustawie.
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Liczne wnioski wyciągnęłam z przeprowadzonych badań empirycznych, które 
obejmowały naczelne organy administracji rządowej, centralne organy administracji 
rządowej terenowe organy administracji rządowej, organy administracji państwowej 
i samorządowej. Analizowany okres obejmował lata 2012-2015. W trakcie badań prze-
studiowałam kilka tysięcy aktów prawnych, co pozwoliło na sformułowanie poniższych 
wniosków.

Po pierwsze, zwraca uwagę niejednolitość badanej grupy. Akty wewnętrzne wy-
dawane przez organy administracji rządowej znacznie różnią się od aktów wewnętrznych 
stanowionych przez organy administracji samorządowej. Mylne wnioski mogą pojawić 
się w związku z nomenklaturą stosowaną dla aktów wojewody oraz organów gminy. 
Zarówno akty prawa miejscowego, jak i akty prawa wewnętrznego były określane jako 
uchwały bądź zarządzenia. Niejednokrotnie akty wewnętrzne nazywano decyzjami. Taką 
praktykę prowadziły organy administracji na szczeblu ministerialnym i centralnym. 
Często ogłoszenia, obwieszczenia i komunikaty miały charakter normatywny i powinny 
przybrać formę aktu wewnętrznego.

Po drugie, większość aktów wewnętrznych nie miała charakteru normatywnego. 
Dotyczyły one kwestii podlegających jednorazowej konsumpcji, miały charakter kon-
kretny i regulowały konkretną kwestię na ściśle wskazany okres. Zawierały również 
elementy indywidualno-konkretne. Przedmiot ich uregulowania stanowiły często kwestie 
dotyczące określania składu osobowego zespołu.

Badane akty były najczęściej kierowane do jednostek organizacyjnych podległych 
organowi wydającemu akt. Parokrotnie pojawiły się przykłady wydawania aktu do pod-
miotu spoza struktury organizacyjnej organu wydającego. W aktach powołujących ko-
misje, rady lub zespoły nie zawsze można było stwierdzić, czy powoływane osoby były 
podmiotami zależnymi służbowo i organizacyjnie od podmiotu wydającego akt. Bez 
względu na to akty te mogły wywierać wpływ na sytuację prawną jednostki, co dotyczy-
ło przede wszystkim planów finansowych, programów działania czy obiegu dokumentów.

Znaczne naruszenia odnotowałam w zakresie podstawy prawnej aktu prawa we-
wnętrznego. Niejednokrotnie budowano bardzo skomplikowane podstawy, które w rezul-
tacie utrudniały lub uniemożliwiały odkodowanie normy kompetencyjnej. Badana grupa 
zawierała sporo aktów wydanych bez podstawy prawnej lub na mocy rozporządzenia albo 
innego aktu wewnętrznego. Zwraca uwagę praktyka Podlaskiego Wojewódzkiego Inspek-
tora Ochrony Środowiska, który na 174 aktów jedynie w 24 zawarł podstawę prawną, 
z czego większość stanowiły akty prawa wewnętrznego. Akty te były często wydawane 
na podstawie przepisów normujących zadania lub kompetencje, wskutek czego można 
zauważyć rozbieżności w praktyce prawodawczej, wynikające z tego, że na podstawie tej 
samej podstawy prawnej jeden organ wydaje zarządzenie, a drugi decyzję.
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Badane akty w większości zawierały przepis o wejściu w życie. Najczęściej okre-
ślano go na dzień podpisania, podjęcia lub ogłoszenia. Odnotowano także przypadki 
przyjmowania aktu z tzw. mocą wsteczną lub publikowania aktu po upływie kilkudzie-
sięciu dni, pomimo iż miał obowiązywać od momentu jego podpisania.

W związku z dostrzeżonymi naruszeniami zwróciłam uwagę na problem kontro-
li aktów prawa wewnętrznego. Zasada praworządności wymaga, aby na etapie tworzenia 
prawa istniały odpowiednie procedury zapewniające zgodność zewnętrznych i wewnętrz-
nych aktów normatywnych pochodzących od administracji z aktami wyższego rzędu, 
czyli Konstytucją, ustawą, umowami międzynarodowymi oraz pozostałymi aktami1371. 
Postulat ten jest tym bardziej istotny, że kontrola wewnątrzadministracyjna czasami 
wykracza poza ogniwa administracji publicznej, obejmując nie tylko podmioty organi-
zacyjnie podporządkowane, ale także obywateli i inne podmioty.

Z tej perspektywy wydaje się, że funkcjonujący obecnie system kontroli nie za-
pewnia odpowiedniej jakości aktów prawa wewnętrznego. Kontrola jest co prawda 
sprawowana przez organy zewnętrzne, szczególnie TK, RPO czy sądy administracyjne 
w zakresie kognicji nad uchwałami i zarządzaniami, także tymi mającymi charakter 
wewnętrzny. Z jednej strony zauważa sie jej coraz częstsze podejmowanie. Z drugiej 
strony, z uwagi na skalę wydawania aktów wewnętrznych, jest ona sprawowana jedynie 
sporadycznie. Zarówno kontrola zewnętrzna, jak i wewnętrzna powinna zapewniać 
odpowiednią jakość prawa w przypadku organów terenowych poprzez sukcesywne 
działania organów nadrzędnych względem organów podporządkowanych. Moim zdaniem 
mechanizmy konstrukcyjne aparatu administracyjnego przemawiają za uznaniem, że 
kontrola wewnętrzna nad aktami prawa wewnętrznego w zasadzie nigdy nie zapewni im 
odpowiedniej jakości. Przyczyną takiego stwierdzenia jest analiza praktyki i naruszeń 
w stanowieniu opisywanych źródeł prawa, za które w znacznym stopniu są odpowie-
dzialni także ministrowie czy organy centralne administracji. Zatem można sądzić, że 
skoro organy administracji publicznej usytuowane najwyżej w hierarchii administracji 
dopuszczają się tego typu naruszeń, to trudno oczekiwać, aby reagowały na podobne 
działania organów podporządkowanych.

Kolejny etap monografii stanowiło zbadanie problemu systemowości aktów prawa 
wewnętrznego, czemu służyło podjęcie analizy teoretycznoprawnej. W tym celu wyróż-
niłam kryteria: uporządkowanie, zupełność i niesprzeczność. Uznałam, iż akty prawa 
wewnętrznego nie spełniają tych kryteriów, a zatem nie tworzą systemu. Do takich 
wniosków doprowadziły mnie następujące ustalenia.

Akty wewnętrzne nie spełniają wymogu wewnętrznego uporządkowania, którego 
podstawę powinny stanowić więzi kompetencyjne i treściowe. Jak słusznie wskazywano 

 1371 P. Ruczkowski, Koncepcja aktów (źródeł)…, s. 407.
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w doktrynie, konstytucyjny model aktu prawa wewnętrznego został uregulowany zbyt 
szczupło, a wiele aktów wymyka się konstytucyjnej regulacji aktu prawa wewnętrznego. 
Badania przeprowadzone w piątym rozdziale pracy wykazały liczne naruszenia w za-
kresie podawanej podstawy prawnej, co nie pozwala stwierdzić, iż więzi kompetencyjne 
determinują systemowość aktów prawa wewnętrznego. Dodatkowo systemowe ujęcie 
utrudnia otwarty katalog tych aktów.

Akty prawa wewnętrznego nie pozwalają na realizację wymogu zupełności, przede 
wszystkim zupełności walidacyjnej i proceduralnej. Pierwsza z nich jest związana z bra-
kiem sposobności do stwierdzenia, że w przypadku aktu prawa wewnętrznego można 
powiedzieć czy należy, czy nie należy on do systemu. System prawny pod względem 
proceduralnym jest zupełny wtedy, gdy organy stosujące prawa mogą rozstrzygać pozy-
tywnie lub negatywnie w stosunku do każdej wniesionej sprawy. Akty prawa wewnętrz-
nego nie mogą stanowić podstawy decyzji administracyjnej oraz podstawy wydania 
innego aktu stosowania prawa mającego wpływ na obywatela.

Warunek niesprzeczności nie może być zachowany wskutek braku możliwości 
zastosowania dyrektyw derogacyjnych, w tym klauzul kolizyjnych, tj. lex specialis de-
rogat legi generali, lex ex superior derogat legi inferiori oraz lex posterior derogat legi 
priori.

Przedstawione argumenty skłoniły mnie do uznania, że akty prawa wewnętrzne-
go nie tworzą systemu aktów prawa wewnętrznego. Nie sposób jednak pominąć istnienia 
pewnych elementów łączących te akty, szczególnie wtedy, gdy zostaną one przeanalizo-
wane w odniesieniu do aktów powszechnie obowiązujących.

Trudno jednak wykluczyć istnienie wzajemnych powiązań pomiędzy tymi orga-
nami, co uzasadnia określenie źródeł wewnętrznych jako quasi-systemu lub parasystemu. 
Cechy systemowe aktów wewnętrznych wynikają z ich powiązania z aktami powszech-
nie obowiązującymi, a także z rozważań z zakresu prawa administracyjnego ustrojowe-
go, z których wynikło powiązanie dotyczące adresata, przedmiotu i podmiotu.
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przeznaczenia żywieniowego oraz wyrobów medycznych, t.j. Dz. U. z 2021 r. 
poz. 523.

Ustawa z dnia 15 lipca 2011 r. o kontroli w administracji rządowej, t.j. Dz. U. Nr 2020, 
poz. 224.

Ustawa z dnia 24 stycznia 2014 r. o zmianie ustawy o zasadach prowadzenia polityki 
rozwoju oraz niektórych innych ustaw, Dz. U. z 2015 r. poz. 224.

Ustawa z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie postępowania przed Trybuna-
łem Konstytucyjnym, t.j. Dz. U. z 2019 r. poz. 2393.

Rozporządzenie Rady Ministrów z dnia 9 października 1970 r. w sprawie utworzenia 
samodzielnej placówki naukowo-dydaktycznej pod nazwą „Centrum Medyczne 
Kształcenia Podyplomowego”, Dz. U. Nr 29, poz. 247.

Rozporządzenie Prezesa Rady Ministrów z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie „Zasad 
techniki prawodawczej”, t.j. Dz. U. z 2016 r. poz. 283 ze zm.

Rozporządzenie Ministra Infrastruktury z dnia 26 marca 2009 r. w sprawie szczegóło-
wych zasad działania telekomunikacji lotniczej, t.j. Dz. U. z 2020 r. poz. 1295.
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Rozporządzenie Ministra Nauki i Szkolnictwa Wyższego z dnia 18 maja 2010 r. w spra-
wie szczegółowych zasad, trybu i kryteriów udzielania, spłacania oraz umarzania 
kredytów i pożyczek studenckich, Dz. U. Nr 87, poz. 560 ze zm.

Rozporządzenie Rady Ministrów z dnia 21 listopada 2011 r. w sprawie utworzenia Mi-
nisterstwa Administracji i Cyfryzacji, Dz. U. Nr 250, poz. 2077.

Rozporządzenie Rady Ministrów z dnia 9 listopada 2015 r. w sprawie Karkonoskiego 
Parku Narodowego, Dz. U. poz. 2002.

Rozporządzenie Rady Ministrów z dnia 7 grudnia 2015 r. w sprawie utworzenia Mini-
sterstwa Energii, Dz. U. poz. 2075.

Rozporządzenia Ministra Nauki i Szkolnictwa Wyższego z dnia 25 września 2017 r. 
w sprawie szczegółowych zasad, trybu i kryteriów udzielania, spłacania oraz 
umarzania pożyczek i kredytów studenckich, Dz. U. poz. 1905.

Rozporządzenie Rady Ministrów z dnia 7 października 2020 r. w sprawie zniesienia Mi-
nisterstwa Cyfryzacji, Dz. U. poz. 1730.

Uchwała nr 45 Rady Ministrów z dnia 13 kwietnia 2012 r. zmieniająca uchwałę w spra-
wie zakresu i warunków dofinansowania Regionalnego Programu Operacyjnego 
Województwa Kujawsko-Pomorskiego na lata 2007-2013, M.P. poz. 301.

Uchwała nr 48 Rady Ministrów z dnia 13 kwietnia 2012 r. zmieniająca uchwałę w spra-
wie zakresu i warunków dofinansowania Regionalnego Programu Operacyjnego 
Województwa Łódzkiego na lata 2007-2013, M.P. poz. 304.

Uchwała nr 49 Rady Ministrów z dnia 13 kwietnia 2012 r. zmieniająca uchwałę w spra-
wie zakresu i warunków dofinansowania Małopolskiego Regionalnego Programu 
Operacyjnego na lata 2007-2013, M.P. poz. 305.

Uchwała nr 50 Rady Ministrów z dnia 13 kwietnia 2012 r. zmieniająca uchwałę w spra-
wie zakresu i warunków dofinansowania Regionalnego Programu Operacyjnego 
Województwa Mazowieckiego na lata 2007-2013, M.P. poz. 306.

Uchwała nr 51 Rady Ministrów z dnia 13 kwietnia 2012 r. zmieniająca uchwałę w spra-
wie zakresu i warunków dofinansowania Regionalnego Programu Operacyjnego 
Województwa Opolskiego na lata 2007-2013, M.P. poz. 307.

Uchwała nr 104 Rady Ministrów z dnia 25 czerwca 2012 r. w sprawie ustanowienia 
rządowego programu wspierania niektórych osób pobierających świadczenie pie-
lęgnacyjne, M.P. poz. 455.

Uchwała nr 137 Rady Ministrów z dnia 24 sierpnia z 2012 r. w sprawie Rządowego 
Programu na rzecz Aktywności Społecznej Osób Starszych na lata 2012-2013, 
M.P. poz. 642.
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Uchwała nr 61 Rady Ministrów z dnia 26 marca 2013 r. w sprawie przyjęcia „Strategii 
Rozwoju Kapitału Społecznego 2020”, M.P. poz. 378.

Uchwała nr 71 Rady Ministrów z dnia 16 kwietnia 2013 r. zmieniająca uchwałę w spra-
wie zakresu i warunków dofinansowania Regionalnego Programu Operacyjnego 
Województwa Opolskiego na lata 2007-2013, M.P. poz. 359.

Uchwała nr 190 Rady Ministrów z dnia 29 października 2013 r. – Regulamin Pracy 
Rady Ministrów, M.P. poz. 979.

Uchwała nr 238 Rady Ministrów z dnia 24 grudnia 2013 r. w sprawie przyjęcia doku-
mentu Założenia Długofalowej Polityki Senioralnej w Polsce na lata 2014-2020, 
M.P. z 2014 r. poz. 118.

Uchwała nr 20 Rady Ministrów z dnia 18 lutego 2014 r. w sprawie zaleceń ujednolicenia 
terminów wejścia w życie niektórych aktów normatywnych, M.P. poz. 205.

Uchwała nr 48 Rady Ministrów z dnia 22 kwietnia 2014 r. w sprawie Wieloletniego 
Planu Finansowego Państwa na lata 2014-2017, M.P. poz. 319.

Uchwała nr 76 Rady Ministrów z dnia 29 kwietnia 2014 r. w sprawie ustanowienia Kra-
jowego Programu Przeciwdziałania Przemocy w Rodzinie na lata 2014-2020, 
M.P. poz. 445.

Uchwała nr 85 Rady Ministrów z dnia 27 maja 2014 r. w sprawie ustanowienia rządowe-
go programu dla rodzin wielodzietnych, M.P. poz. 430.

Uchwała nr 164 Rady Ministrów z dnia 12 sierpnia 2014 r. w sprawie przyjęcia progra-
mu pod nazwą „Krajowy Program Rozwoju Ekonomii Społecznej”, M.P. poz. 811.

Uchwała nr 175 Rady Ministrów z dnia 29 sierpnia 2014 r. w sprawie przystąpienia 
Rzeczypospolitej Polskiej do Banku Danych Agencji Jądrowej Organizacji 
Współpracy Gospodarczej i Rozwoju, M.P. poz. 949.

Uchwała nr 266 Rady Ministrów z dnia 22 grudnia 2014 r. uchylająca uchwałę w spra-
wie ustanowienia rządowego programu dla rodzin wielodzietnych, M.P. poz. 1222.

Uchwała nr 28 Rady Ministrów z dnia 7 marca 2015 r. w sprawie wyznaczenia Krajowej 
Jednostki Europolu, M.P. poz. 156.

Uchwała nr 204 Rady Ministrów z dnia 27 października 2015 r. zmieniająca uchwałę – 
Regulamin pracy Rady Ministrów, M.P. poz. 1063.

Uchwała nr 209 Rady Ministrów z dnia 3 listopada 2015 r. w sprawie ustanowienia pro-
gramu wieloletniego pod nazwą „Uniwersytet Warszawski 2016–2025”, M.P. 
poz. 1124.
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Uchwała nr 88 Rady Ministrów z dnia 1 lipca 2016 r. w sprawie Krajowego planu gospo-
darki odpadami 2022, M.P. poz. 784, http://isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/DocDetails. 
xsp?id=WMP20160000784.

Uchwała nr 157 Rady Ministrów z dnia 20 grudnia 2016 r. zmieniająca uchwałę w spra-
wie ustanowienia programu wieloletniego „Senior-WIGOR” na lata 2015-2020, 
M.P. poz. 1254.

Uchwała nr 60 Rady Ministrów z dnia 5 maja 2017 r. w sprawie zatwierdzenia zmiany 
Kontraktu Terytorialnego dla Województwa Mazowieckiego, M.P. poz. 545.

Uchwała nr 6 z dnia 9 stycznia 2018 r. w sprawie „Programu ograniczania przestępczo-
ści i aspołecznych zachowań Razem bezpieczniej im. Władysława Stasiaka na 
lata 2018-2020”, M.P. poz. 167.

Uchwała Nr 65 Rady Ministrów z dnia 23 kwietnia 2018 r. w sprawie Wieloletniego 
Planu Finansowego Państwa na lata 2018-2021, M.P. poz. 455.

Uchwała nr 70 Rady Ministrów z dnia 8 maja 2018 r. w sprawie odznaki okolicznościo-
wej – „Medal 100-lecia Odzyskania Niepodległości”, M.P. poz. 473.

Uchwała nr 80 Rady Ministrów z dnia 30 maja 2018 r. w sprawie ustanowienia rządowe-
go programu „Dobry start”, M.P. poz. 514.

Uchwała nr 170 Rady Ministrów z dnia 15 listopada 2018 r. w sprawie wyrażenia zgody 
na przedłożenie Komisji Europejskiej projektu aktualizacji zestawu celów środo-
wiskowych dla wód morskich, M.P. z 2019 r. poz. 173.

Uchwała nr 97 Rady Ministrów z dnia 11 września 2019 r. w sprawie Inicjatywy „Wspól-
na Infrastruktura Informatyczna Państwa”, M.P. poz. 862.

Uchwała nr 42 z dnia 16 kwietnia 2020 r. zmieniająca uchwałę w sprawie Inicjatywy 
„Wspólna Infrastruktura Informatyczna Państwa”, M.P. poz. 403.

Zarządzenie Ministra Rolnictwa oraz Leśnictwa i Przemysłu Drzewnego z dnia 29 kwiet-
nia 1964 r. w sprawie ustalenia wzoru statutu spółki dla zagospodarowania wspól-
noty gruntowej, M.P. Nr 33, poz. 145.

Zarządzenie Ministra Spraw Zagranicznych z dnia 4 listopada 1985 r. w sprawie szcze-
gółowego postępowania przed konsulem, M.P. Nr 35, poz. 233.

Zarządzenie nr 32/03 Prezydenta Miasta Gdańska z dnia 20 marca 2003 r. w sprawie 
określenia szczegółowego zakresu działania i wewnętrznej struktury wydziałów 
Urzędu Miejskiego w Gdańsku, http://bip.gdansk.pl/prawo-lokalne/Teksty-ujed 
nolicone-wybranych-aktow-prawnych.

Zarządzenie nr 45 Ministra Spraw Wewnętrznych i Administracji z dnia 20 maja 2008 r. 
w sprawie postępowania z materiałami archiwalnymi i dokumentacją niearchiwalną 

http://isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/DocDetails.xsp?id=WMP20160000784
http://isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/DocDetails.xsp?id=WMP20160000784
http://bip.gdansk.pl/prawo-lokalne/Teksty-ujednolicone-wybranych-aktow-prawnych
http://bip.gdansk.pl/prawo-lokalne/Teksty-ujednolicone-wybranych-aktow-prawnych
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w archiwum wyodrębnionych podległych Ministrowi Spraw Wewnętrznych i Ad-
ministracji lub przez niego nadzorowanych, Dz. Urz. MSWiA Nr 9, poz. 42, http://
bip.bydgoszcz.kmp.policja.gov.pl/dokumenty/zalaczniki/87/87-3010.pdf.

Załącznik do zarządzenia Marszałka Sejmu z dnia 26 sierpnia 2011 r. w sprawie nada-
nia statutu Najwyższej Izbie Kontroli, https://www.nik.gov.pl/podstawy-prawne 
-dzialania-nik/akty-prawne/statut-najwyzszej-izby-kontroli.html.

Zarządzenie nr 4 Ministra Administracji i Cyfryzacji z dnia 27 grudnia 2011 r. w spra-
wie zasad postępowania przy udzielaniu dotacji na ochronę, zachowanie i rozwój 
tożsamości kulturowej mniejszości narodowych i etnicznych, zachowanie i roz-
wój języka regionalnego oraz integrację obywatelską mniejszości romskiej, Dz. 
Urz. MAiC z 2012 r. poz. 4.

Zarządzenie nr 5 Ministra Administracji i Cyfryzacji z dnia 27 grudnia 2011 r. w spra-
wie ustalenia regulaminu organizacyjnego Ministerstwa Administracji i Cyfryza-
cji, Dz. Urz. MAiC z 2012 r. poz. 5.

Zarządzenie nr 1 Prezesa Rady Ministrów z dnia 5 stycznia 2012 r. w sprawie Komitetu 
Rady Ministrów do spraw Cyfryzacji, M.P. poz.1.

Zarządzenie nr 5 Prezesa Rady Ministrów z dnia 9 lutego 2012 r. w sprawie nadania 
statutu Ministerstwu Gospodarki Narodowej, M.P. poz. 56.

Zarządzenie nr 10 Prezesa Rady Ministrów z dnia 15 lutego 2012 r. zmieniające zarzą-
dzenie w sprawie zasad i trybu postępowania z materiałami archiwalnymi i inną 
dokumentacją w Centralnym Biurze Antykorupcyjnym, M.P. poz. 77.

Zarządzenie nr 11 Prezesa Rady Ministrów z dnia 16 lutego 2012 r. zmieniające zarzą-
dzenie w sprawie nadania statutu Ministerstwu Edukacji Narodowej, M.P. poz. 80.

Zarządzenie nr 12 Prezesa Rady Ministrów z dnia 22 lutego 2012 r. zmieniające zarzą-
dzenie w sprawie nadania statutu Kancelarii Prezesa Rady Ministrów, M.P. 
poz. 86.

Zarządzenie nr 14 Prezesa Rady Ministrów z dnia 28 lutego 2012 r. w sprawie nadania 
statutu Ministerstwu Sprawiedliwości, M.P. poz. 106.

Zarządzenie Ministra Sprawiedliwości z dnia 29 lutego 2012 r. w sprawie ustalenia re-
gulaminu organizacyjnego Ministerstwa Sprawiedliwości, Dz. Urz. MS poz. 25.

Zarządzenie nr 3 Ministra Administracji i Cyfryzacji z dnia 9 marca 2012 r. w sprawie 
zasad postępowania przy udzielaniu i rozliczaniu dotacji na wymianę tablic infor-
macyjnych, Dz. Urz. MAiC poz. 14.

http://bip.bydgoszcz.kmp.policja.gov.pl/dokumenty/zalaczniki/87/87-3010.pdf
http://bip.bydgoszcz.kmp.policja.gov.pl/dokumenty/zalaczniki/87/87-3010.pdf
https://www.nik.gov.pl/podstawy-prawne-dzialania-nik/akty-prawne/statut-najwyzszej-izby-kontroli.html
https://www.nik.gov.pl/podstawy-prawne-dzialania-nik/akty-prawne/statut-najwyzszej-izby-kontroli.html
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Zarządzenie nr 18 Prezesa Rady Ministrów z dnia 16 marca 2012 r. zmieniające zarzą-
dzenie w sprawie nadania statutu Ministerstwu Spraw Wewnętrznych, M.P. 
poz. 146.

Zarządzenie Ministra Zdrowia z dnia 21 marca 2012 r. sprawie Centrum Kształcenia 
Podyplomowego Pielęgniarek i Położnych, Dz. Urz. MZ poz. 10.

Zarządzenie nr 48/12 Ministra Zdrowia z dnia 2 kwietnia 2012 r. uchylające zarządzenie 
w sprawie wytycznych Głównego Inspektora Sanitarnego dla stacji sanitarno-epi-
demiologicznych dotyczących kontroli stanu sanitarnego kąpielisk, Dz. Urz. MZ 
poz. 16.

Zarządzenie Ministra Zdrowia z dnia 10 kwietnia 2012 r. w sprawie nadania statutu Do-
mowi Lekarza Seniora im. dr Kazimierza Fritza w Warszawie, Dz. Urz. MZ 
poz. 18.

Zarządzenie nr 52 Prezesa Rady Ministrów z dnia 8 czerwca 2012 r. zmieniające zarzą-
dzenie w sprawie nadania statutu Ministerstwu Finansów, M.P. poz. 382.

Zarządzenie nr 8 Ministra Administracji i Cyfryzacji z dnia 25 czerwca 2012 r. w spra-
wie sposobu postępowania z podmiotami wykonującymi zawodową działalność 
lobbingową oraz z podmiotami wykonującymi bez wpisu do rejestru czynności 
z zakresu zawodowej działalności lobbingowej, Dz. Urz. MAiC poz. 23.

Zarządzenie nr 9 Ministra Administracji i Cyfryzacji z dnia 20 lipca 2012 r. w sprawie 
powołania Komitetu Sterującego projektu ePUAP2, Dz. Urz, MAiC poz. 24.

Zarządzenie nr 64 Prezesa Rady Ministrów z dnia 1 sierpnia 2012 r. zmieniające zarzą-
dzenie w sprawie zasad i trybu postępowania z materiałami archiwalnymi i inną 
dokumentacją w Agencji Bezpieczeństwa Wewnętrznego, M.P. poz. 550.

Zarządzenie nr 71 Prezesa Rady Ministrów z dnia 7 września 2012 r. zmieniające zarzą-
dzenie w sprawie nadania statutu Ministerstwu Spraw Wewnętrznych, M.P. 
poz. 648.

Zarządzenie nr 74 Prezesa Rady Ministrów z dnia 11 września 2012 r. zmieniające za-
rządzenie w sprawie nadania statutu Ministerstwu Gospodarki Narodowej, M.P. 
poz. 655.

Zarządzenie nr 81 Prezesa Rady Ministrów z dnia 28 września 2012 r. zmieniające za-
rządzenie w sprawie nadania statutu Ministerstwu Sprawiedliwości, M.P. poz. 683.

Zarządzenie nr 84 Prezesa Rady Ministrów z dnia 1 października 2012 r. w sprawie 
Rady Bezpieczeństwa Imprez Sportowych, M.P. poz. 696.
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Zarządzenie nr 91 Prezesa Rady Ministrów z dnia 26 października 2012 r. zmieniające-
go zarządzenie w sprawie nadania statutu Naczelnej Dyrekcji Archiwów Pań-
stwowych, M.P. poz. 821.

Zarządzenie nr 92 Prezesa Rady Ministrów z dnia 26 października 2012 r. w sprawie 
nadania statutu Głównemu Inspektorowi Transportu Drogowego, M.P. poz. 820.

Zarządzenie Ministra Zdrowia z dnia 30 października 2012 r. w sprawie nadania statutu 
Centrum Medycznego Kształcenia Podyplomowego, Dz. Urz. MZ poz. 79.

Zarządzenie nr 105 Prezesa Rady Ministrów z dnia 3 grudnia 2012 r. zmieniające zarzą-
dzenie w sprawie nadania statutu Agencji Wywiadu, M.P. poz. 935.

Zarządzenie nr 108 Prezesa Rady Ministrów z dnia 10 grudnia 2012 r. w sprawie Mię-
dzyresortowego Zespołu do spraw Koordynacji Działań na rzecz Rozwoju Part-
nerstwa Strategicznego między Rzeczpospolitą Polską a Chińską Republiką Lu-
dową, M.P. poz. 969.

Zarządzenie nr 111 Prezesa Rady Ministrów z dnia 20 grudnia 2012 r. zmieniające za-
rządzenie w sprawie nadania statutu Ministerstwu Spraw Wewnętrznych, M.P. 
poz. 1013.

Zarządzenie nr 112 Prezesa Rady Ministrów z dnia 20 grudnia 2012 r. w sprawie znie-
sienia Rady Rozwoju Nauki i Technologii, M.P. poz. 1019.

Zarządzenie nr 4 Ministra Administracji i Cyfryzacji z dnia 25 stycznia 2013 r. w spra-
wie powołania Zespołu do spraw zarządzania ryzykiem w Ministerstwie Admini-
stracji i Cyfryzacji, Dz. Urz. MAiC poz. 4.

Zarządzenie nr 5 Prezesa Rady Ministrów z dnia 30 stycznia 2013 r. w sprawie nadania 
statutu Ministerstwu Edukacji Narodowej, M.P. poz. 48.

Zarządzenie nr 5 Ministra Administracji i Cyfryzacji z dnia 12 lutego 2013 r. w sprawie 
zasad prowadzenia konsultacji społecznych dokumentów opracowanych w Mini-
sterstwie Administracji i Cyfryzacji, Dz. Urz. MAiC poz. 5.

Zarządzenie nr 6 Prezesa Rady Ministrów z dnia 13 lutego 2013 r. w sprawie Rady do 
spraw Przeciwdziałania Dyskryminacji Rasowej, Ksenofobii i związanej z nimi 
Nietolerancji, M.P. poz. 79.

Zarządzenie Ministra Zdrowia z dnia 19 lutego 2013 r. zmieniające zarządzenie w spra-
wie nadania statutu Regionalnemu Centrum Krwiodawstwa i Krwiolecznictwa 
w Kielcach, Dz. Urz. MZ poz. 8.

Zarządzenie Ministra Nauki i Szkolnictwa Wyższego z dnia 25 lutego 2013 r. w sprawie 
powołania Zespołu doradczego – Komisji do spraw rekrutacji trzeciej edycji pro-
gramu „Programy stażowo-szkoleniowe dla naukowców w najlepszych ośrodkach 
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akademickich na świecie w zakresie zarządzania badaniami i komercjalizacji ich 
wyników”, Dz. Urz. MNiSW poz. 14.

Zarządzenie Ministra Zdrowia z dnia 1 marca 2013 r. w sprawie powołania Rady Pro-
gramu Wieloletniego na lata 2007–2011 pod nazwą „Polskie Sztuczne Serce”, Dz. 
Urz. MZ poz. 11.

Zarządzenie nr 23 Prezesa Rady Ministrów z dnia 26 marca 2013 r. zmieniające zarzą-
dzenie w sprawie nadania statutu Biuru Rzecznika Praw Pacjenta, M.P. poz. 192.

Zarządzenie nr 29 Prezesa Rady Ministrów z dnia 23 kwietnia 2013 r. zmieniające za-
rządzenie w sprawie nadania statutu Kancelarii Prezesa Rady Ministrów, M.P. 
poz. 329.

Zarządzenie nr 10 Ministra Administracji i Cyfryzacji z dnia 24 kwietnia 2013 r. w spra-
wie utworzenia Punktu Kontaktowego HNS na potrzeby realizacji zadań wynika-
jących z obowiązków państwa-gospodarza, Dz. Urz. MAiC poz. 13.

Zarządzenie nr 32 Prezesa Rady Ministrów z dnia 13 maja 2013 r. zmieniające zarządze-
nie w sprawie nadania statutu Ministerstwu Sprawiedliwości, M.P. poz. 382.

Zarządzenie nr 11 Ministra Administracji i Cyfryzacji z dnia 5 czerwca 2013 r. w spra-
wie organizacji wykonywania zadań w ramach powszechnego obowiązku obrony, 
Dz. Urz. MAiC poz. 15.

Zarządzenie nr 41 Prezesa Rady Ministrów z dnia 2 lipca 2013 r. zmieniające zarządze-
nie w sprawie nadania statutu Ministerstwu Spraw Wewnętrznych, M.P. poz. 562.

Zarządzenie nr 14 Ministra Administracji i Cyfryzacji z dnia 19 lipca 2013 r. w sprawie 
sporządzania planów operacyjnych funkcjonowania działów administracji rządo-
wej kierowanych przez Ministra Administracji i Cyfryzacji, Dz. Urz. MNiSW 
poz. 24.

Zarządzenie nr 46 Prezesa Rady Ministrów z dnia 30 lipca 2013 r. w sprawie sposobu 
przeprowadzania przez Prezesa Rady Ministrów kontroli postępowań zrealizowa-
nych przez Agencję Bezpieczeństwa Wewnętrznego albo Służbę Kontrwywiadu 
Wojskowego, M.P. poz. 639.

Zarządzenie Prezydenta RP z dnia 15 sierpnia 2013 r. w sprawie nadania statutu Kance-
larii Prezydenta RP, M.P. poz. 687.

Zarządzenie nr 66 Prezesa Rady Ministrów z dnia 4 września 2013 r. w sprawie utwo-
rzenia Międzyresortowego Zespołu do spraw Opracowania Programu Ratownic-
twa i Ochrony Ludności na lata 2014-2017, M.P. poz. 737.

Zarządzenie nr 90 Prezesa Rady Ministrów z dnia 28 listopada 2013 r. w sprawie nada-
nia statutu Urzędowi Regulacji Energetyki, M.P. poz. 971.
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Zarządzenie nr 96 Prezesa Rady Ministrów z dnia 23 grudnia 2013 r. w sprawie nadania 
statutu Ministerstwu Infrastruktury i Rozwoju, M.P. poz. 863.

Zarządzenie Ministra Zdrowia z dnia 17 stycznia 2014 r. w sprawie instrukcji sporzą-
dzania, obiegu i kontroli dokumentów finansowo-księgowych, dysponenta głów-
nego środków budżetowych części 46 – Zdrowie 16, Dz. Urz. MZ poz. 26.

Zarządzenie Nr 3 Prezesa Rady Ministrów z dnia 28 stycznia 2014 r. zmieniające zarzą-
dzenie w sprawie nadania statutu Rządowemu Centrum Legislacji, M.P. poz. 105.

Zarządzenie nr 4 Prezesa Rady Ministrów z dnia 28 stycznia 2014 r. zmieniające zarzą-
dzenie w sprawie nadania statutu Kancelarii Prezesa Rady Ministrów, M.P. 
poz. 106.

Zarządzenie Ministra Środowiska z dnia 24 marca 2014 r. w sprawie nadania statutu 
Wyższemu Urzędowi Górniczemu, Dz. Urz. MŚ poz. 25.

Zarządzenie nr 20 Prezesa Rady Ministrów dnia 3 kwietnia 2014 r. zmieniające zarzą-
dzenie w sprawie nadania statutu Kancelarii Prezesa Rady Ministrów, M.P. 
poz. 258.

Zarządzenie Ministra Nauki i Szkolnictwa Wyższego z dnia 12 maja 2014 r. w sprawie 
powołania Zespołu do spraw Nagród, Dz. Urz. MNiSW poz. 35.

Zarządzenie nr 30 Prezesa Rady Ministrów z dnia 20 maja 2014 r. zmieniające zarządze-
nie w sprawie nadania statutu Ministerstwu Spraw Wewnętrznych, M.P. poz. 373.

Zarządzenie nr 37 Prezesa Rady Ministrów z dnia 30 maja 2014 r. w sprawie Komitetu 
Rady Ministrów do spraw Cyfryzacji, M.P. poz. 395.

Zarządzenie nr 41 Prezesa Rady Ministrów z dnia 18 czerwca 2014 r. w sprawie nadania 
statutu Ministerstwu Finansów, M.P. poz. 504.

Zarządzenie nr 7 Ministra Administracji i Cyfryzacji z dnia 19 września 2014 r. w spra-
wie powołania Komitetu Sterującego projektu „Powszechne e-usługi administra-
cji publicznej na platformie ePUAP”, Dz. Urz. MAiC poz. 19.

Zarządzenie nr 67 Prezesa Rady Ministrów z dnia 15 października 2014 r. w sprawie 
organizacji i trybu pracy Rządowego Zespołu Zarządzania Kryzysowego, M.P. 
poz. 926.

Zarządzenie nr 73 Prezesa Rady Ministrów z dnia 5 listopada 2014 r. w sprawie użycia 
Żołnierzy Żandarmerii Wojskowej do udzielenia pomocy Policji, M.P. poz. 1051.

Zarządzenie nr 16 Ministra Administracji i Cyfryzacji z dnia 11 grudnia 2014 r. zmienia-
jące zarządzenie w sprawie instrukcji kancelaryjnej oraz jednolitego rzeczowego 
wykazu akt Ministerstwa Administracji i Cyfryzacji, Dz. Urz. MAiC poz. 34.
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Zarządzenie nr 5 Prezesa Rady Ministrów dnia 21 stycznia 2015 r. w sprawie zniesienia 
Międzyresortowego Zespołu do spraw Opracowania Programu Ratownictwa 
i Ochrony Ludności na lata 2014-2017, M.P. poz. 122.

Zarządzenie nr 8 Prezesa Rady Ministrów z dnia 23 stycznia 2015 r. w sprawie nadania 
statutu Ministerstwu Sprawiedliwości, M.P. poz. 141.

Zarządzenie nr 14 Prezesa Rady Ministrów z dnia 2 marca 2015 r. w sprawie Międzyre-
sortowego Zespołu do spraw Przygotowania Szczytu Organizacji Traktatu Pół-
nocnoatlantyckiego w Rzeczypospolitej Polskiej w 2016 r., M.P. poz. 261.

Zarządzenie nr 17 Prezesa Rady Ministrów z dnia 18 marca 2015 r. w sprawie Zespołu 
do spraw przygotowania wizyty Jego Świątobliwości Papieża Franciszka w Rze-
czypospolitej Polskiej w 2016 r. oraz wsparcia organizacji Światowych Dni Mło-
dzieży Kraków 2016, M.P. poz. 280.

Zarządzenie nr 31 Prezesa Rady Ministrów z dnia 23 kwietnia 2015 r. w sprawie Zespo-
łu Doradców Prezesa Rady Ministrów, M.P. poz. 376.

Zarządzenie nr 35 Prezesa Rady Ministrów z dnia 4 maja 2015 r. w sprawie Międzyre-
sortowego Zespołu do spraw Europejskich Funduszy Spraw Wewnętrznych, M.P. 
poz. 388.

Zarządzenie nr 60 Prezesa Rady Ministrów z dnia 23 lipca 2015 r. w sprawie powołania 
Komitetu sterującego do spraw inicjatywy „Obywatel”, M.P. poz. 657.

Zarządzenie Prezydenta RP z dnia 7 sierpnia 2015 r. w sprawie nadania statutu Kancela-
rii Prezydenta RP, M.P. poz. 762.

Zarządzenie Prezydenta RP z dnia 7 sierpnia 2015 r. w sprawie zasad wynagradzania 
pracowników Kancelarii Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, M.P. poz. 770.

Zarządzenie nr 35 Ministra Administracji i Cyfryzacji z dnia 20 sierpnia 2015 r. 
w sprawie powołania oraz składu Komisji Konkursowej do przeprowadzenia 
konkursu, którego przedmiotem jest utworzenie centrów aktywności cyfrowej, 
Dz. Urz. MAiC poz. 53.

Zarządzenie nr 36 Ministra Edukacji Narodowej z dnia 2 września 2015 r. w sprawie 
organizacji, przyjmowania, rozpatrywania oraz załatwiania skarg, wniosków i pe-
tycji w Ministerstwie Edukacji Narodowej, Dz. Urz. MEN poz. 33.

Zarządzenie nr 87 Prezesa Rady Ministrów z dnia 18 września 2015 r. zmieniającego 
zarządzenie w sprawie nadania statutu Polskiemu Komitetowi Normalizacyjne-
mu, M.P. poz. 906.
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Zarządzenie nr 94 Prezesa Rady Ministrów z dnia 30 września 2015 r. zmieniające za-
rządzenie w sprawie nadania statutu Kancelarii Prezesa Rady Ministrów, M.P. 
poz. 919.

Zarządzenie nr 146 Prezesa Rady Ministrów z dnia 10 grudnia 2015 r. zmieniające za-
rządzenie w sprawie nadania statutu Urzędowi Lotnictwa Cywilnego, M.P. 
poz. 1264.

Zarządzenie Ministra Sprawiedliwości z dnia 3 marca 2016 r. w sprawie organizacji 
i zakresu działania sekretariatów oraz innych działów administracji w powszech-
nych jednostkach organizacyjnych prokuratury, Dz. Urz. MS poz. 83.

Zarządzenie Ministra Nauki i Szkolnictwa Wyższego z dnia 3 czerwca 2016 r. w spra-
wie powołania Komitetu Audytu, Dz. Urz MNiSW poz. 33.

Zarządzenie nr 78 Prezesa Rady Ministrów z dnia 27 czerwca 2016 r. zmieniające zarzą-
dzenie w sprawie nadania statutu Prokuratorii Generalnej Skarbu Państwa 
poz. 595.

Zarządzenie Ministra Zdrowia z dnia 9 grudnia 2016 r. w sprawie Pełnomocnika do 
spraw bezpieczeństwa cyberprzestrzeni Ministerstwa Zdrowia, Dz. Urz. MZ 
z dnia 9 grudnia 2016 r. poz. 129.

Zarządzenie nr 184 Prezesa Rady Ministrów z dnia 29 grudnia 2016 r. w sprawie prze-
znaczenia składników majątkowych oraz ustalenia podmiotu i sposobu przekaza-
nia spraw wszczętych i niezakończonych przekształconego Ministerstwa Infra-
struktury i Rozwoju, M.P. poz. 22.

Zarządzenie nr 2 Prezesa Głównego Urzędu Statystycznego z dnia 12 stycznia 2017 r. 
zmieniające zarządzenie w sprawie nadania statutu Urzędowi Statystycznemu 
w Szczecinie, Dz. Urz. GUS poz. 25

Zarządzenie nr 7 Komendanta Głównego Państwowej Straży Pożarnej z dnia 4 września 
2017 r. w sprawie zatwierdzenia regulaminu organizacyjnego Komendy Woje-
wódzkiej Państwowej Straży Pożarnej w Białymstoku, Dz. Urz. KGPSP poz. 13.

Zarządzenie Ministra Nauki i Szkolnictwa Wyższego z dnia 8 marca 2017 r. w sprawie 
głównych kierunków szkolenia obronnego w działach administracji rządowej – 
nauka i szkolnictwo wyższe na rok 2017, Dz. Urz. MNiSW poz. 11.

Zarządzenie nr 41/2017 Rzecznika Praw Obywatelskich z dnia 8 sierpnia 2017 r. w spra-
wie nadania Statutu Biuru Rzecznika Praw Obywatelskich, https://bip.brpo.gov.
pl/sites/default/files/Statut%20-%20tekst%20ujednolicony_18_08_2021.pdf.

Zarządzenie Ministra Zdrowia z dnia 21 grudnia 2017 r. w sprawie powołania Komisji 
do spraw przeprowadzenia rokowań w celu zawarcia umowy o przekazanie 

https://bip.brpo.gov.pl/sites/default/files/Statut%20-%20tekst%20ujednolicony_18_08_2021.pdf
https://bip.brpo.gov.pl/sites/default/files/Statut%20-%20tekst%20ujednolicony_18_08_2021.pdf
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środków publicznych na finansowanie działalności lotniczych zespołów ratow-
nictwa medycznego, Dz. Urz. MZ poz. 127.

Zarządzenie nr 20 Ministra Cyfryzacji z dnia 17 lipca 2018 r. w sprawie zakresu czyn-
ności Sekretarza Stanu, Podsekretarza Stanu oraz Dyrektora Generalnego w Mi-
nisterstwie Cyfryzacji, Dz. Urz. MC poz. 23.

Zarządzenie nr 3 Prezesa Rady Ministrów z dnia 5 stycznia 2018 r. w sprawie nadania 
statutu Biuru Rzecznika Praw Pacjenta, M.P. poz. 53.

Zarządzenie nr 17 Prezesa Rady Ministrów z dnia 9 lutego 2018 r. w sprawie przezna-
czenia składników majątkowych oraz ustalenia podmiotu i sposobu przekazania 
spraw wszczętych i niezakończonych przekształconego Ministerstwa Środowi-
ska, M.P. poz. 191.

Zarządzenie nr 40 Prezesa Rady Ministrów z dnia 16 marca 2018 r. w sprawie ustano-
wienia Pełnomocnika Prezesa Rady Ministrów do spraw programu „Czyste Po-
wietrze” art. 12 ustawy z dnia 8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministrów, M.P. 
poz. 293.

Zarządzenie nr 58 Prezesa Rady Ministrów z dnia 20 kwietnia 2018 r. w sprawie Rady 
monitorowania portfela projektów strategicznych, poz. 442.

Zarządzenie nr 62 Prezesa Rady Ministrów z dnia 6 maja 2018 r. zmieniające zarządze-
nie w sprawie nadania statutu Ministerstwu Przedsiębiorczości i Technologii, 
M.P. poz. 456.

Zarządzenie nr 67 Prezesa Rady Ministrów z dnia 11 maja 2018 r. w sprawie nadania 
statutu Ministerstwu Cyfryzacji, M.P. poz. 477.

Zarządzenie nr 10 Komendanta Głównego Państwowej Straży Pożarnej z dnia 14 wrze-
śnia 2018 r. w sprawie organizacji wykonywania zadań w ramach powszechnego 
obowiązku obrony, Dz. Urz. KGPSP poz. 42.

Zarządzenie nr 28 Ministra Cyfryzacji z dnia 19 grudnia 2018 r. w sprawie powołania 
Zespołu do spraw porównania wymaganych efektów uczenia dla danej kwalifi-
kacji z charakterystykami poziomów Polskiej Ramy Kwalifikacji pierwszego 
i drugiego stopnia dla wniosku Akademii Światłowodowej Sp. z o.o. – kwalifi-
kacja rynkowa o nazwie „Montowanie i serwisowanie przyłączy oraz instalacji 
wewnątrzbudynkowych w technologii światłowodowej, Dz. U. MC poz. 30.

Zarządzenie Prezesa Rady Ministrów z dnia 10 stycznia 2019 r. w sprawie Zespołu do 
spraw implementacji do polskiego systemu statystyki publicznej międzynarodo-
wej klasyfikacji przestępczości do celów statystycznych M.P. poz. 61.
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Zarządzenie nr 3 Komendanta Głównego Państwowej Straży Pożarnej z dnia 29 stycz-
nia 2019 r. w sprawie gospodarki transportowej w jednostkach organizacyjnych 
Państwowej Straży Pożarnej, Dz. Urz. KGPSP poz. 5.

Zarządzenie nr 6 Prezesa Urzędu Lotnictwa Cywilnego z dnia 2 lipca 2019 r. w sprawie 
wprowadzenia do stosowania procedury potwierdzającej przywileje licencyjne 
w zakresie uprawnień lotniczych, Dz. Urz. ULC poz. 45.

Zarządzenie Ministra Zdrowia z dnia 10 września 2019 r. w sprawie instrukcji sporzą-
dzania, obiegu i kontroli dokumentów finansowo-księgowych dysponenta głów-
nego środków budżetowych części 46 – Zdrowie, Dz. Urz. MZ poz. 73.

Zarządzenie Ministra Zdrowia z dnia 14 grudnia 2019 r. w sprawie powołania Zespołu 
do spraw krajowego planu działania w przypadku narażenia na radon, Dz. Urz. 
MZ poz. 103.

Zarządzenie Ministra Zdrowia z dnia 30 października 2019 r. w sprawie powołania Ko-
mitetu Audytu, Dz. Urz. MZ poz. 92.

Zarządzenie nr 13 Komendanta Głównego Państwowej Straży Pożarnej z dnia 23 grud-
nia 2019 r. w sprawie zatwierdzenia regulaminu organizacyjnego Komendy Wo-
jewódzkiej Państwowej Straży Pożarnej w Gdańsku, Dz. Urz. KGPSP poz. 19.

Zarządzenie nr 273 Prezesa Rady Ministrów z dnia 31 grudnia 2019 r. w sprawie usta-
nowienia Pełnomocnika Rady Ministrów do spraw Rządowego Programu Roz-
woju Zintegrowanego Systemu Informacji o Nieruchomościach, M.P. z 2020 r. 
poz. 4.

Zarządzenie dnia 17 grudnia 2020 r. w sprawie powołania Rady Społecznej Domu Pra-
cownika Służby Zdrowia w Warszawie, Dz. Urz. MZ poz. 114.

Zarządzenie nr 9 Prezesa GUS z dnia 23 grudnia 2020 r. zmieniające zarządzenie w spra-
wie nadania statutu Urzędowi Statystycznemu w Olsztynie, Dz. Urz. GUS poz. 57.

Uchwała nr 40/96 z dnia 16 lutego 1996 r. w sprawie przyjęcia Regulaminu Pracy Kra-
jowej Rady Radiofonii i Telewizji, http://www.krrit.gov.pl/Data/Files/_public/
Portals/0/KRRiT/informacje/regulamin_pracy_krrit_160296.pdf.

Uchwała nr 520/13 Krajowej Rady Sądownictwa z dnia 3 grudnia 2013 r. w przedmiocie 
przedstawienia wniosku o powołanie do pełnienia urzędu na stanowisku sędziego 
Sądu Okręgowego w Lublinie, ogłoszonym w Monitorze Polskim z 2013 r. 
poz. 554, http://www.krs.pl/bip/files/2013-12-0306-dzialalnosc/520%20z%202013 
%20so%20lublin%20m.p.%20z%202013%20r.%20poz.%20554.pdf.

Uchwała nr 562/13 Krajowej Rady Sądownictwa z dnia 17 grudnia 2013 r. w przedmiocie 
przedstawienia wniosku o powołanie do pełnienia urzędu na trzech stanowiskach 

http://www.krrit.gov.pl/Data/Files/_public/Portals/0/KRRiT/informacje/regulamin_pracy_krrit_160296.pdf
http://www.krrit.gov.pl/Data/Files/_public/Portals/0/KRRiT/informacje/regulamin_pracy_krrit_160296.pdf
http://www.krs.pl/bip/files/2013-12-0306-dzialalnosc/520%20z%202013%20so%20lublin%20m.p.%20z%202013%20r.%20poz.%20554.pdf
http://www.krs.pl/bip/files/2013-12-0306-dzialalnosc/520%20z%202013%20so%20lublin%20m.p.%20z%202013%20r.%20poz.%20554.pdf
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sędziego Sądu Rejonowego w Tychach, obwieszczonych w Monitorze Polskim 
z 2013 r. poz. 155, http://www.krs.pl/bip/files/2013-12-1619-dzialalnosc/562%20
z%202013%20sr%20tychy%20m.p.%20z%202013%20r.%20poz.%20155.pdf.

Uchwała Krajowej Rady Sądownictwa nr 125/2015 z dnia 6 lutego 2015 r. w sprawie 
szczegółowego trybu działania Krajowej Rady Sądownictwa, M.P poz. 304.

Zarządzenie nr 5 Komendanta Głównego Policji z dnia 2 lutego 2001 r. w sprawie metod 
i formy pracy kancelaryjnej w Komendzie Głównej Policji, w Wyższej Szkole 
Policji, i szkołach policyjnych, Dz. Urz. KGP poz. 29.

Zarządzenie Prezydenta RP z dnia 24 maja 2010 r. w sprawie trybu działania Rady Bezpie-
czeństwa Narodowego, https://www.bbn.gov.pl/ftp/dok/Zarzadzenie_Prezydenta 
_RP_z_24_maja_2010_r.__w_sprawie_trybu_dzial–ania_RBN.pdf.

Zarządzenie nr 25/11 Głównego Lekarza Weterynarii z dnia 8 czerwca 2011 r. w sprawie 
nadania statutu powiatowemu Inspektorowi Weterynarii w Gnieźnie, http://www.
piw.gniezno.pl/container/statut.pdf.

Zarządzenie nr 12/2011 Prezesa Najwyższej Izby Kontroli z dnia 29 sierpnia 2011 r. 
w sprawie szczegółowej organizacji wewnętrznej oraz właściwych jednostek orga-
nizacyjnych Najwyższej Izby Kontroli, https://www.nik.gov.pl/podstawy-prawne 
-dzialania-nik/akty-prawne/zarzadzenie-prezesa-nik-organizacja-wewnetrzna.
html.

Zarządzenie nr 1/2012 Powiatowego Inspektora Nadzoru Budowlanego dla Miasta Po-
znania z dnia 2 stycznia 2012 r. w sprawie organizacji inwentaryzacji w 2012 r., 
http://www.bip.pinb.poznan.pl/userfiles/file/zarzadzenia/2012/zarz-01-2012.pdf.

Zarządzenie nr 5/2012 Świętokrzyskiego Lekarza Weterynarii w Kielcach z dnia 
12 stycznia 2012 r. w sprawie powołania Komisji Rekrutacyjnej, http://bip.wiw.
kielce.com.pl/bip_admin/zdjecia_art/923/zarz_wiw_5_12.pdf.

Zarządzenie nr 3 Prezesa GUS z dnia 24 lutego 2012 r. w sprawie szczegółowego zakre-
su zadań i organizacji Centrum Informatyki Statystycznej, Dz. Urz. GUS poz. 11.

Zarządzenie nr 5 Lubuskiego Wojewódzkiego Inspektora Ochrony Roślin i Nasiennic-
twa w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 29 lutego 2012 r. w sprawie ustalenia skła-
du komisji egzaminacyjnej na egzamin kończący służbę przygotowawczą w Wo-
jewódzkim Inspektoracie Ochrony Roślin i Nasiennictwa w Gorzowie 
Wielkopolskim, http://piorin.gov.pl/ls-pi/ls-zarzadzenia/.

Zarządzenie nr 7 Prezesa Głównego Urzędu Statystycznego z dnia 13 marca 2012 r. 
zmieniające zarządzenie w sprawie wprowadzenia Instrukcji Kancelaryjnej, 

http://www.krs.pl/bip/files/2013-12-1619-dzialalnosc/562%20z%202013%20sr%20tychy%20m.p.%20z%202013%20r.%20poz.%20155.pdf
http://www.krs.pl/bip/files/2013-12-1619-dzialalnosc/562%20z%202013%20sr%20tychy%20m.p.%20z%202013%20r.%20poz.%20155.pdf
https://www.bbn.gov.pl/ftp/dok/Zarzadzenie_Prezydenta_RP_z_24_maja_2010_r.__w_sprawie_trybu_dzial-ania_RBN.pdf
https://www.bbn.gov.pl/ftp/dok/Zarzadzenie_Prezydenta_RP_z_24_maja_2010_r.__w_sprawie_trybu_dzial-ania_RBN.pdf
http://www.piw.gniezno.pl/container/statut.pdf
http://www.piw.gniezno.pl/container/statut.pdf
https://www.nik.gov.pl/podstawy-prawne-dzialania-nik/akty-prawne/zarzadzenie-prezesa-nik-organizacja-wewnetrzna.html
https://www.nik.gov.pl/podstawy-prawne-dzialania-nik/akty-prawne/zarzadzenie-prezesa-nik-organizacja-wewnetrzna.html
https://www.nik.gov.pl/podstawy-prawne-dzialania-nik/akty-prawne/zarzadzenie-prezesa-nik-organizacja-wewnetrzna.html
http://www.bip.pinb.poznan.pl/userfiles/file/zarzadzenia/2012/zarz-01-2012.pdf
http://bip.wiw.kielce.com.pl/bip_admin/zdjecia_art/923/zarz_wiw_5_12.pdf
http://bip.wiw.kielce.com.pl/bip_admin/zdjecia_art/923/zarz_wiw_5_12.pdf
http://piorin.gov.pl/ls-pi/ls-zarzadzenia/
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Jednolitego Rzeczowego Wykazu Akt oraz Instrukcji Archiwalnej dla jednostek 
organizacyjnych służb statystyki, Dz. Urz. GUS poz. 25.

Zarządzenie nr 9/2012 Świętokrzyskiego Wojewódzkiego Lekarza Weterynarii w Kiel-
cach z dnia 15 marca 2012 r. w sprawie zasad i procedur przyznawania świadczeń 
pracownikom Wojewódzkiego Inspektoratu Weterynarii w Kielcach podnoszą-
cym kwalifikacje zawodowe, http://bip.wiw.kielce.com.pl/bip_admin/zdjecia_
art/1001/zarz_wiw_9_12.pdf.

Zarządzenie nr 6 Prezesa GUS z dnia 21 marca 2012 r. w sprawie nadania statutu Urzę-
dowi Statystycznemu w Kielcach, Dz. Urz. GUS poz. 16.

Zarządzenie nr 48/12 Głównego Inspektora Sanitarnego z dnia 2 kwietnia 2012 r. 
w sprawie wytycznych Głównego Inspektora Sanitarnego dla stacji sanitarno-epi-
demiologicznych dotyczących kontroli stanu sanitarnego kąpielisk, Dz. Urz. 
MAiC poz. 16.

Zarządzenie nr 1/2012 Powiatowego Inspektora Nadzoru Budowlanego w Żorach z dnia 
15 maja 2012 r. w sprawie zmian „Zasad rachunkowości”, http://pinb.zory.bip.
net.pl/?p=document&action=show&id=238&bar_id=123.

Zarządzenie nr 7 Prezesa GUS z dnia 13 czerwca 2012 r. zmieniające zarządzenie 
w sprawie wprowadzenia Instrukcji Kancelaryjnej Jednolitego Rzeczowego Wy-
kazu Akt oraz Instrukcji Archiwalnej dla jednostek organizacyjnych służb staty-
styki, Dz. Urz. GUS poz. 25.

Zarządzenie nr 8 Wojewódzkiego Inspektora Ochrony Roślin i Nasiennictwa w Gorzo-
wie Wielkopolskim z dnia 18 czerwca 2012 r. w sprawie powołania Komisji do 
oszacowania gruntów będących w zarządzie lub wieczystym użytkowaniu w Wo-
jewódzkim Inspektoracie Ochrony Roślin i Nasiennictwa w Gorzowie Wielkopol-
skim, http://piorin.gov.pl/ls-pi/ls-zarzadzenia/.

Zarządzenie nr 7 Komendanta Głównego Państwowej Straży Pożarnej z dnia 11 lipca 
2012 r. w sprawie organizacji, składu oraz miejsca i trybu pracy Zespołu Zarzą-
dzania Kryzysowego w Komendzie Głównej Państwowej Straży Pożarnej, Dz. 
Urz. KGPSP poz. 11.

Zarządzenie nr 10/2012 Wojewódzkiego Inspektora Ochrony Roślin i Nasiennictwa w Go-
rzowie Wielkopolskim z dnia 4 września 2012 r. w sprawie wprowadzenia zasad 
(polityki) rachunkowości w Wojewódzkim Inspektoracie Ochrony Roślin i Nasien-
nictwa w Gorzowie Wielkopolskim, http://piorin.gov.pl/ls-pi/ls-zarzadzenia.

Zarządzenie nr 3 Prezesa Urzędu Lotnictwa Cywilnego z dnia 11 września 2012 r. uchy-
lające zarządzenie nr 27/2008 w sprawie wprowadzenia do stosowania Raportu 
Uznania Wiedzy, Dz. Urz. ULC poz. 85.
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Zarządzenie nr 2/2012 Powiatowego Inspektora Nadzoru Budowlanego w Żorach z dnia 
21 września 2012 r. w sprawie przeniesień planowanych wydatków budżetowych, 
http://pinb.zory.bip.net.pl/?c=272.

Zarządzenie nr 20/2012 z dnia 28 listopada 2012 r. Świętokrzyskiego Wojewódzkiego Le-
karza Weterynarii w Kielcach w sprawie przeprowadzenia inwentaryzacji w 2012 r., 
http://bip.wiw.kielce.com.pl/bip_admin/zdjecia_art/1114/2012%20ZARZ 
%C4%84DZENIE%20Nr%2020.pdf.

Zarządzenie nr 11 Wojewódzkiego Inspektora Ochrony Roślin i Nasiennictwa w Gorzo-
wie Wielkopolskim z dnia 30 listopada 2012 r. w sprawie wprowadzenia „Księgi 
Standardów” dla członków korpusu służby cywilnej o Wojewódzkim Inspektora-
cie Ochrony Roślin i Nasiennictwa w Gorzowie Wielkopolskim, http://piorin.gov.
pl/ls-pi/ls-zarzadzenia/.

Zarządzenie nr 3/2012 Powiatowego Inspektora Nadzoru Budowlanego w Ciechano-
wie z dnia 12 grudnia 2012 r. w sprawie przeprowadzenia inwentaryzacji znacz-
ków pocztowych, http://www.pinbciechanow.bip-e.pl/inb/zarzadzenia-pinb/4047, 
Zarzadzenie-Nr-32012-Powiatowego-Inspektora-Nadzoru-Budowlanego-w-
Ciechanowie-w-.html.

Zarządzenie nr 20 Prezesa GUS z dnia 21 grudnia 2012 r. w sprawie regulaminu organi-
zacyjnego GUS, Dz. Urz. GUS w sprawie regulaminu organizacyjnego GUS, Dz. 
Urz. GUS poz. 61.

Zarządzenie nr 1/2013 z dnia 2 stycznia 2013 r. Świętokrzyskiego Wojewódzkiego Le-
karza Weterynarii w Kielcach zmieniające zarządzenie nr 1/2011 z dnia 2 stycznia 
2011 r. z późn. zm., tj. zarządzenie nr 19/2011 z dnia 1 grudnia 2011 r., zarządze-
nie nr 2/2012 z dnia 2 stycznia 2012 r. i zarządzenie nr 14/2012 z dnia 2 lipca 
2012 r. w sprawie dokumentacji i przyjętych zasad rachunkowości w Wojewódz-
kim Inspektoracie Weterynarii w Kielcach, http://bip.wiw.kielce.com.pl/Artykul 
-Zarzadzenie-nr-12013,1529,1358.html.

Zarządzenie nr 4/2013 Świętokrzyskiego Wojewódzkiego Lekarza Weterynarii w Kiel-
cach z dnia 1 stycznia 2013 r. zmieniające zarządzenie nr 20/2010 z dnia 26 listo-
pada 2010 r. w sprawie wdrożenia Systemu Przeciwdziałania Zagrożeniom Ko-
rupcyjnym, http://bip.wiw.kielce.com.pl/bip_admin/zdjecia_art/1129/Zarz%C4% 
85dzenie%20nr%204%202013.pdf.

Zarządzenie nr 3/2013 Świętokrzyskiego Wojewódzkiego Lekarza Weterynarii w Kiel-
cach z dnia 4 stycznia 2013 r. w sprawie ustalenia mierzalnych celów na rok 2013 
w Zakładzie Higieny Weterynaryjnej, http://bip.wiw.kielce.com.pl/bip_admin/
zdjecia_art/1155/Zarz%C4%85dzenie%20nr%203_2013.pdf.
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Zarządzenie nr 5/2013 Świętokrzyskiego Wojewódzkiego Lekarza Weterynarii w Kiel-
cach z dnia 18 stycznia 2013 r. w sprawie funkcjonowania w Wojewódzkim In-
spektoracie Weterynarii w Kielcach przepisów w sprawie instrukcji kancelaryjnej 
i jednolitych rzeczowych wykazów akt, http://bip.wiw.kielce.com.pl/Artykul 
-Zarzadzenie-nr-52013,1224,1183.html.

Zarządzenie nr 1/2013 Powiatowego Inspektora Nadzoru Budowlanego dla Miasta Po-
znania z dnia 4 lutego 2013 r. w sprawie powołania komisji dla ustalenia przyczyn 
i okoliczności katastrofy budowlanej, która miała miejsce dnia 25 stycznia i pole-
gała na niezamierzonym, gwałtownym zniszczeniu konstrukcji ścian nośnych 
oraz konstrukcji dachu części gospodarczej i uszkodzenia suszarni budynku gara-
żowo gospodarczego znajdującego się na nieruchomości przy ul. Dmowskiego 
133 w Poznaniu, http://bip.pinb.poznan.pl/userfiles/file/zarzadzenia/2013/zarz-01 
-2013.pdf.

Zarządzenie nr 9/2013 Świętokrzyskiego Wojewódzkiego Lekarza Weterynarii w Kiel-
cach z dnia 5 lutego 2013 r. w sprawie powołania Komisji, http://bip.wiw.kielce.
com.pl/bip_admin/zdjecia_art/1208/zarzadzenie%209_2013.pdf.

Zarządzenie nr 1/2013 Powiatowego Inspektora Nadzoru Budowlanego w Ciechanowie 
z dnia 24 lutego 2013 r. w sprawie ustalenia regulaminu Zakładowego Funduszu 
Świadczeń Socjalnych, http://www.pinbciechanow.bip-e.pl/inb/zarzadzenia-pinb 
/4671,Zarzadzenie-Nr-12013-Powiatowego-Inspektora-Nadzoru-Budowlanego-
w-Ciechanowie-z-.html.

Zarządzenie nr 12/2013 Świętokrzyskiego Wojewódzkiego Lekarza Weterynarii w Kiel-
cach z dnia 9 kwietnia 2013 r. w sprawie ustalenia Instrukcji organizacji, urucha-
miania i funkcjonowania stałego dyżuru w Wojewódzkim Inspektoracie Wetery-
narii w Kielcach w stanach gotowości obronnej państwa, http://bip.wiw.kielce.
com.pl/bip_admin/zdjecia_art/1202/Zarz%C4%85dzenie%20nr%2012.pdf.

Zarządzenie nr 3/2013 Powiatowego Inspektora Nadzoru Budowlanego dla Miasta Po-
znania z dnia 10 kwietnia 2013 r. w sprawie wprowadzania w życie Regulaminu 
Zakładowego Funduszu Świadczeń Socjalnych, http://www.bip.pinb.poznan.pl/
userfiles/file/zarzadzenia/2013/zarz-03-2013.pdf.

Zarządzenie nr 5/2013 Powiatowego Inspektora Nadzoru Budowlanego dla Miasta Po-
znania z dnia 26 kwietnia 2013 r. w sprawie wprowadzania zmian w planie budże-
tu Powiatowego Inspektora Nadzoru Budowlanego dla Miasta Poznania, http://
www.bip.pinb.poznan.pl/userfiles/file/zarzadzenia/2013/zarz-05-2013.pdf.

Zarządzenie nr 6/2013 Powiatowego Inspektora Nadzoru Budowlanego dla Miasta Pozna-
nia z dnia 26 kwietnia 2013 r. w sprawie powołania zespołu do podziału środków 
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zakładowego funduszu świadczeń socjalnych Powiatowego Inspektoratu Nadzoru 
Budowlanego dla Miasta Poznania, http://www.bip.pinb.poznan.pl/userfiles/file/ 
zarzadzenia/2013/zarz-06-2013.pdf.

Zarządzenie nr 4 Komendanta Głównego Państwowej Straży Pożarnej z dnia 7 maja 
2013 r. w sprawie zasad przeprowadzania naboru na stanowiska w służbie cywil-
nej w Komendzie Głównej Państwowej Straży Pożarnej, Dz. Urz. KGPSP poz. 12.

Zarządzenie nr 5 Komendanta Głównego Państwowej Straży Pożarnej z dnia 26 czerw-
ca 2013 r. w sprawie sposobu przeprowadzania inspekcji gotowości operacyjnej 
podmiotów krajowego systemu ratowniczo-gaśniczego, Dz. Urz. KGPSP poz. 14.

Zarządzenie nr 8/2013 Powiatowego Inspektora Nadzoru Budowlanego dla Miasta Po-
znania z dnia 4 lipca 2013 r. w sprawie ochrony dokumentacji związanej z prowa-
dzonymi postępowaniami, http://www.bip.pinb.poznan.pl/userfiles/file/zarzadzenia 
/2013/zarz-08-2013.pdf.

Zarządzenie nr 17/2013 Świętokrzyskiego Wojewódzkiego Lekarza Weterynarii z dnia 
9 lipca 2013 r. dotyczące powołania zespołu do spraw wdrożenia Elektronicznego 
Systemu Obiegu Dokumentów w Wojewódzkim Inspektoracie Weterynarii 
w Kielcach, http://bip.wiw.kielce.com.pl/bip_admin/zdjecia_art/1372/zarz_wiw 
_17_13.pdf.

Zarządzenie nr 13 Wojewódzkiego Inspektora Ochrony Roślin i Nasiennictwa w Gorzo-
wie Wielkopolskim z dnia 16 września 2013 r. w sprawie wyboru systemu trady-
cyjnego zarządzania dokumentacją jako podstawowego systemu kancelaryjnego 
w Wojewódzkim Inspektoracie Ochrony Roślin i Nasiennictwa w Gorzowie Wiel-
kopolskim, http://piorin.gov.pl/ls-pi/ls-zarzadzenia/.

Zarządzenie nr 8 Komendanta Głównego Państwowej Straży Pożarnej z dnia 26 wrze-
śnia 2013 r. w sprawie zatwierdzenia regulaminu organizacyjnego Komendy Wo-
jewódzkiej Państwowej Straży Pożarnej w Białymstoku, Dz. Urz. KGPSP poz. 18.

Zarządzenie nr 234/2013 Wojewody Łódzkiego z dnia 29 października 2013 r. zmienia-
jące zarządzenie w sprawie nadania Statutu Łódzkiemu Urzędowi Wojewódzkie-
mu w Łodzi, http://www.lodzkie.eu/data/orders/segregator1_11.pdf.

Zarządzenie nr 253/2013 Wojewody Łódzkiego z dnia 29 listopada 2013 r. w sprawie 
zawarcia kolejnej umowy dzierżawy nieruchomości Skarbu Państwa, http://www.
lodzkie.eu/data/orders/zarzadzenie_253-2013.pdf.

Zarządzenie nr 5 Prezesa Głównego Urzędu Statystycznego z dnia 4 listopada 2013 r. 
w sprawie organizacji wykonywania zadań w ramach powszechnego obowiązku 
obrony, Dz. Urz. GUS poz. 42.
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Zarządzenie nr 3/2013 z dnia 5 listopada 2013 r. Państwowego Powiatowego Inspektora 
Sanitarnego w Kwidzynie w sprawie uczestnictwa Zespołu Zarządzania Kryzyso-
wego Powiatowej Stacji Sanitarno-Epidemiologicznej w Kwidzynie w Woje-
wódzkim Treningu Systemu Wykrywania i Alarmowania (SWA) w dniu 5 listopa-
da 2013 r., http://www.pssekwidzyn.pl/pdf/3_2013.pdf.

Zarządzenie nr 1/2013 Powiatowego Inspektora Nadzoru Budowlanego w Żorach z dnia 
13 listopada 2013 r. w sprawie przeprowadzenia spisu z natury, http://pinb.zory.
bip.net.pl/?c=292.

Zarządzenie Nr 279/13 Wojewody Śląskiego z dnia 20 listopada 2013 r. w sprawie nada-
nia Statutu Śląskiemu Urzędowi Wojewódzkiemu w Katowicach, Dz. Urz. Woj. 
Śląsk. poz. 7318.

Zarządzenie 3/2013 Powiatowego Inspektora Nadzoru Budowlanego w Ciechanowie 
z dnia 23 grudnia 2013 r. w sprawie powołania Komisji Likwidacyjnej do przepro-
wadzenia likwidacji środków trwałych i zniszczonych rzeczowych składników 
majątkowych Powiatowego Inspektoratu Nadzoru Budowlanego w Ciechanowie, 
http://www.pinbciechanow.bip-e.pl/inb/zarzadzenia-pinb/4673,Zarzadzenie 
-Nr–32013-Powiatowego-Inspektora-Nadzoru-Budowlanego-w-Ciechanowie-z-.
html.

Zarządzenie nr 17 Lubuskiego Wojewódzkiego Inspektora Ochrony Roślin i Nasiennic-
twa w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 10 grudnia 2013 r. w sprawie wdrażania 
systemu zarządzania jakością zgodnie z normą PN-EN ISO/IEC 17025:2005 
w Laboratorium Wojewódzkiego Inspektoratu Ochrony Roślin i Nasiennictwa 
w Gorzowie Wielkopolskim, http://piorin.gov.pl/ls-pi/ls-zarzadzenia.

Zarządzenie nr 281/2013 Wojewody Łódzkiego z dnia 20 grudnia 2013 r. w sprawie 
zbycia nieruchomości Skarbu Państwa, http://www.lodzkie.eu/data/orders/zarza 
dzenie_281-2013.jpg.

Zarządzenie nr 284/2013 Wojewody Łódzkiego z dnia 30 grudnia 2013 r. w sprawie za-
sad postępowania z dokumentacją i wykonywania czynności kancelaryjnych 
w Łódzkim Urzędzie Wojewódzkim w Łodzi, http://www.lodzkie.eu/data/orders/
zarzadzenie_nr_284-2013_z_dnia_30_grudni.pdf.

Zarządzenie nr 1/2014 z dnia 13 stycznia 2014 r. Świętokrzyskiego Wojewódzkiego Le-
karza Weterynarii w Kielcach w sprawie wprowadzenia procedury ustalającej za-
sady, tryb planowania i wykonywania planu finansowego w Wojewódzkim In-
spektoracie Weterynarii w Kielcach, http://bip.wiw.kielce.com.pl/bip_admin/
zdjecia_art/1442/zarz_1_14.pdf.
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Zarządzenie nr 3/2014 z dnia 28 stycznia 2014 r. Świętokrzyskiego Wojewódzkiego Le-
karza Weterynarii w Kielcach dotyczące przeniesień wydatków w planach finan-
sowych objętych budżetem Wojewody Świętokrzyskiego do dokonywania prze-
niesień wydatków w planach finansowych, http://bip.wiw.kielce.com.pl/
bip_admin/zdjecia_art/1433/zarzadzenie%203-2014%20%C5%9AWLW.pdf.

Zarządzenie nr 02/2014 Powiatowego Inspektora Nadzoru Budowlanego dla Miasta Po-
znania z dnia 29 stycznia 2014 r. w sprawie wyposażenia pracowników Powiato-
wego Inspektoratu Nadzoru Budowlanego dla Miasta Poznania w okulary korek-
cyjne lub w soczewki kontaktowe do pracy przy monitorach ekranowych, http://
www.bip.pinb.poznan.pl/userfiles/file/zarzadzenia/2014/zarz_02_2014.pdf.

Zarządzenie nr 5/2014 z dnia 31 stycznia 2014 r. Świętokrzyskiego Wojewódzkiego Le-
karza Weterynarii w Kielcach w sprawie zasad dokumentowania i rozliczania 
kosztów podróży służbowej przez pracowników Wojewódzkiego Inspektoratu 
Weterynarii w Kielcach, http://bip.wiw.kielce.com.pl/bip_admin/zdjecia_art/1471 
/zarz_5_2014.pdf.

Zarządzenie nr 7/2014 z dnia 31 stycznia 2014 r. Świętokrzyskiego Wojewódzkiego Le-
karza Weterynarii w Kielcach w sprawie dokumentacji i przyjętych zasad rachun-
kowości w Wojewódzkim Inspektoracie Weterynarii w Kielcach, http://bip.wiw.
kielce.com.pl/bip_admin/zdjecia_art/1533/zarz_7_14.pdf.

Zarządzenie nr 2 Prezesa Urzędu Lotnictwa Cywilnego z dnia 14 lutego 2014 r. uchyla-
jące zarządzenie w sprawie wprowadzenia w Urzędzie Lotnictwa Cywilnego „In-
strukcji prowadzenia ewidencji pokładowych i osobistych nadajników sygnału 
niebezpieczeństwa”, Dz. Urz. ULC poz. 8.

Zarządzenie nr 1/2014 Powiatowego Inspektora Nadzoru Budowlanego w Żorach z dnia 
8 marca 2014 r. w sprawie wprowadzenia instrukcji dodatkowego dnia wolnego 
od pracy w Powiatowym Inspektoracie Nadzoru Budowlanego w Żorach, http://
pinb.zory.bip.net.pl/?p=document&action=show&id=344&bar_id=167.

Zarządzenie nr 1/2014 Powiatowego Inspektora Nadzoru Budowlanego w Żorach z dnia 
8 marca 2014 r. w sprawie wprowadzenia instrukcji dodatkowego dnia wolnego 
od pracy w Powiatowym Inspektoracie Nadzoru Budowlanego w Żorach, http://
pinb.zory.bip.net.pl/?p=document&action=show&id=344&bar_id=167.

Zarządzenie nr 5 Prezesa GUS z dnia 15 lipca 2014 r. w sprawie sposobu postępowania 
w Głównym Urzędzie Statystycznym z podmiotami wykonującymi działalność 
lobbingową, Dz. Urz. GUS poz. 27.

Zarządzenie nr 16/2014 Świętokrzyskiego Wojewódzkiego Lekarza Weterynarii w Kiel-
cach z dnia 1 października 2014 r. sprawie ustalenia Instrukcji pracy na głównym 
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stanowisku kierowania Świętokrzyskiego Wojewódzkiego Lekarza Weterynarii 
w Kielcach w swojej stałej siedzibie oraz planu technicznego przystosowania oraz 
przemieszczenia Wojewódzkiego Inspektoratu Weterynarii w Kielcach na zapaso-
we stanowisko kierowania w warunkach wewnętrznego lub zewnętrznego zagro-
żenia bezpieczeństwa państwa i w czasie wojny, http://bip.wiw.kielce.com.pl/
bip_admin/zdjecia_art/1535/Zarz%C4%85dzenie%20nr%2016.pdf.

Zarządzenie nr 8/2014 Powiatowego Inspektoratu Nadzoru Budowlanego dla Miasta 
Poznania z dnia 24 października 2014 r. w sprawie wprowadzenia zmian w planie 
budżetu Powiatowego Inspektoratu Nadzoru Budowlanego dla Miasta Poznania, 
http://www.bip.pinb.poznan.pl/userfiles/file/zarzadzenia/2014/zarz_8_2014.pdf.

Zarządzenie nr 362/2014 Wojewody Łódzkiego z dnia 28 października 2014 r. zmienia-
jące zarządzenie Wojewody Łódzkiego w sprawie w sprawie zasad i procedur re-
alizacji zadań Wydziału Finansów i Budżetu Łódzkiego Urzędu Wojewódzkiego 
w Łodzi, http://www.lodzkie.eu/data/orders/zarzadzenie_362-2014.pdf.

Zarządzenie nr 9/2014 Powiatowego Inspektora Nadzoru Budowlanego dla Miasta Po-
znania z dnia 30 października 2014 r. w sprawie wprowadzenia zmian w instruk-
cji kancelaryjnej, instrukcji organizacji i zakresu działania składnicy akt oraz jed-
nolitym rzeczowym wykazem akt dla Powiatowego Inspektoratu Nadzoru 
Budowlanego dla Miasta Poznania, http://www.bip.pinb.poznan.pl/userfiles/file/
zarzadzenia/2014/zarz_9_2014.pdf.

Zarządzenie nr 18/2014 z dnia 1 grudnia 2014 r. Świętokrzyskiego Wojewódzkiego Le-
karza Weterynarii w Kielcach w sprawie przeprowadzenia inwentaryzacji 
w 2014 r., http://bip.wiw.kielce.com.pl/bip_admin/zdjecia_art/1551/Zarz%C4% 
85dzenie%20nr%2018-2014.pdf.

Zarządzenie nr 422/2014 Wojewody Łódzkiego z dnia 16 grudnia 2014 r. w sprawie 
ustanowienia dysponentów środków budżetu państwa części 85/10-województwo 
łódzkie, http://www.lodzkie.eu/data/orders/zarzadzenie_422-2014.pdf.

Zarządzenie nr 435/2014 Wojewody Łódzkiego z dnia 31 grudnia 2014 r. w sprawie 
przygotowania systemu kierowania bezpieczeństwem narodowym w wojewódz-
twie łódzkim, http://www.lodzkie.eu/data/orders/zarzadzenie_435-2014.pdf.

Zarządzenie nr 1/2015 Świętokrzyskiego Wojewódzkiego Lekarza Weterynarii z dnia 
12 stycznia 2015 r. w sprawie nieodpłatnego przekazania składnika majątku rucho-
mego – samochodu ciężarowego marki Renault Kangoo wpisanego do ewidencji 
środków trwałych pod numerem WIW Nr 1/I/07/57/1, http://bip.wiw.kielce.com.
pl/Artykul-Zarzadzenie-Nr-12015-Swietokrzyskiego-Wojewodzkiego-Lekarza-
Weterynarii-w-Kielcach-z-dnia-12-stycznia-2015r-w-sprawie-nieodplatnego-
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przekazania-skladnika-majatku-ruchomego---samochodu-ciezarowego-mark, 
1561,1560.html.

Zarządzenie nr 5/2015 Wojewody Dolnośląskiego z dnia 13 stycznia 2015 r. w sprawie 
powołania Komisji konkursowej do oceny ofert złożonych w odpowiedzi na ogło-
szenie otwartego konkursu ofert na wsparcie realizacji zadania publicznego w za-
kresie ratownictwa wodnego w 2015 r., http://bip.duw.pl/bip/dziennik-urzedowy 
-i-ak/zarzadzenia-wojewody/2355,2015.html.

Zarządzenie nr 24/2015 Wojewody Łódzkiego z dnia 28 stycznia 2015 r. w sprawie 
darowizny nieruchomości Skarbu Państwa, http://www.lodzkie.eu/data/orders/ 
zarzadzenie_24-2015.pdf.

Zarządzenie nr 3/2015 z dnia 30 stycznia 2015 r. Świętokrzyskiego Wojewódzkiego Le-
karza Weterynarii w Kielcach w sprawie dokumentacji i przyjętych zasad rachun-
kowości w Wojewódzkim Inspektoracie Weterynarii, http://bip.wiw.kielce.com.
pl/bip_admin/zdjecia_art/1596/zarz_3_15.pdf.

Zarządzenie nr 56 Wojewody Dolnośląskiego z dnia 16 lutego 2015 r. w sprawie prze-
prowadzenia kontroli doraźnej w Domu Pomocy Społecznej w Bolesławcu przy 
ul. Piastów, http://bip.duw.pl/bip/dziennik-urzedowy-i-ak/zarzadzenia-wojewody/ 
2355,2015.html.

Zarządzenie nr 4/2015 r. Powiatowego Inspektora Nadzoru Budowlanego dla Miasta 
Poznania z dnia 1 marca 2015 r. w sprawie wprowadzenia kontroli wewnętrznej 
w Oddziałach Powiatowego Inspektoratu Nadzoru Budowlanego dla Miasta Po-
znania, http://www.bip.pinb.poznan.pl/index.php?id=232&id2=139.

Zarządzenie nr 136 Wojewody Dolnośląskiego z dnia 13 kwietnia 2015 r. zmieniające 
zarządzenie w sprawie ustalenia Regulaminu Organizacyjnego Łódzkiego Urzędu 
Wojewódzkiego we Wrocławiu, http://bip.duw.pl/bip/dziennik-urzedowy-i-ak/ 
zarzadzenia-wojewody/2355,2015.html.

Zarządzenie nr 129/15 Wojewody Śląskiego z dnia 15 kwietnia 2015 r. w sprawie prze-
prowadzenia wyborów uzupełniających do Rady Miejskiej w Kuźni Raciborskiej 
w okręgu wyborczym nr 7, Dz. Urz. Woj. Śląsk. poz. 2330.

Zarządzenie nr 5/15 Głównego Inspektora Pracy z dnia 22 kwietnia 2015 r. w sprawie 
polityki rachunkowości w Głównym Inspektoracie Pracy, http://www.bip.pip.gov.
pl/pl/bip/zarzadzenia_dokumenty_druki/zarzadzenia_gip.

Zarządzenie Prezydenta RP z dnia 22 maja 2015 r. w sprawie nadania statutu Kancelarii 
Prezydenta RP, M.P. poz. 524.
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Zarządzenie nr 5 Komendanta Głównego Państwowej Straży Pożarnej z dnia 26 czerw-
ca 2015 r. w sprawie przeprowadzenia inspekcji gotowości operacyjnej krajowe-
go systemu ratowniczo-gaśniczego, Dz. Urz. KGPSP poz. 14.

Zarządzenie nr 151/2015 Wojewody Łódzkiego z dnia 30 czerwca 2015 r. w sprawie 
powołania administratora systemu informatycznego w Łódzkim Urzędzie Woje-
wódzkim w Łodzi, http://www.lodzkie.eu/data/orders/zarzadzenie_151-2015.pdf.

Zarządzenie nr 3 Głównego Inspektora Ochrony Środowiska z dnia 13 lipca 2015 r. 
w sprawie nadania regulaminu organizacyjnego Głównemu Inspektorowi Ochro-
ny Środowiska, Dz. Urz. GIOŚ poz. 7.

Zarządzenie Prezydenta RP z dnia 16 lipca 2015 r. zmieniające zarządzenie w sprawie 
zasad wynagradzania pracowników Kancelarii Prezydenta Rzeczypospolitej Pol-
skiej, M.P. poz. 653.

Zarządzenie nr 163/2015 Wojewody Łódzkiego z dnia 20 lipca 2015 r. w sprawie przy-
jęcia i wdrożenia Systemu Zarządzania Bezpieczeństwem Informacji, http://www.
lodzkie.eu/data/orders/merged_document_4.pdf.

Zarządzenie nr 17/2015 Prezesa NBP z dnia 23 września 2015 r. w sprawie ustalenia 
wzoru, próby, masy i wielkości emisji monety o wartości nominalnej 10 zł, upa-
miętniającej 50. rocznicę wystosowania orędzia biskupów polskich do niemiec-
kich, M.P. poz. 967.

Zarządzenie nr 235/2015 Wojewody Łódzkiego z dnia 24 września 2015 r. w sprawie 
wprowadzenia zmian w Statucie Wojewódzkiego Inspektoratu Farmaceutycznego 
w Łodzi, http://www.lodzkie.eu/data/orders/zarzadzenie_235-2015.pdf

Zarządzenie nr 11 Komendanta Głównego Państwowej Straży Pożarnej z dnia 9 paź-
dziernika 2015 r. w sprawie systemu kontroli zarządczej w nadzorowanych jed-
nostkach, Dz. Urz. KGPSP poz. 18.

Zarządzenie nr 257/2015 Wojewody Łódzkiego z dnia 12 października 2015 r. z organi-
zacjami pozarządowymi w zakresie polityki społecznej na rok 2016, http://www.
lodzkie.eu/data/orders/zarzadzenie_257-2015.pdf.

Zarządzenie nr 16 Komendanta Głównego Państwowej Straży Pożarnej z dnia 25 listo-
pada 2015 r. zmieniające zarządzenie w sprawie nadania regulaminu organizacyj-
nego Komendzie Głównej Państwowej Straży Pożarnej, Dz. Urz. KGPSP poz. 26.

Zarządzenie nr 287/2015 Wojewody Łódzkiego z dnia 25 listopada 2015 r. w sprawie 
wyborów uzupełniających do Rady Miejskiej w Bełchatowie, http://www.lodzkie.
eu/page/123,zarzadzenia-wojewody.html?date=2015-11-00.
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Zarządzenie nr 295/2015 Wojewody Łódzkiego z dnia 2 grudnia 2015 r. w sprawie po-
wołania Komisji do oceny wniosków w sprawie realizacji zadań Programu inte-
gracji społeczności w Polsce na lata 2014–2020, które będą realizowane w 2016 r. 
w województwie łódzkim, http://www.lodzkie.eu/data/orders/zarzadzenie_295 
-2015.pdf.

Zarządzenie nr 18 Lubuskiego Wojewódzkiego Inspektora Ochrony Roślin i Nasiennic-
twa w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 3 grudnia 2015 r. zmieniające zarządzenie 
w sprawie ustalenia regulaminu organizacyjnego Wojewódzkiego Inspektoratu 
Ochrony Roślin i Nasiennictwa w Gorzowie Wielkopolskim, http://piorin.gov.pl/
ls-pi/ls-zarzadzenia/.

Zarządzenie nr 44/15 Podlaskiego Wojewódzkiego Inspektora Środowiska z dnia 
11 grudnia 2015 r. w sprawie przeprowadzenia kontroli wewnętrznej w Woje-
wódzkim Inspektoracie Ochrony Środowiska w Białymstoku, http://wios.pbip.pl/
index.php?event=informacja&id=2752.

Zarządzenie nr 302/2015 Wojewody Łódzkiego z dnia 15 grudnia 2015 r. zmieniające 
zarządzenie w sprawie wprowadzenia Regulaminu Kontroli Łódzkiego Urzędu 
Wojewódzkiego w Łodzi, http://www.lodzkie.eu/data/orders/zarzadzenie_302 
-2015.pdf.

Zarządzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 26 stycznia 2016 r. w sprawie zasad 
i trybu odbywania aplikacji administracyjnej w Kancelarii Prezydenta Rzeczypo-
spolitej Polskiej, wykazu stanowisk objętych aplikacją oraz zasad i wypadków 
dopuszczających zaliczenie aplikacji oraz zwolnienie od jej odbywania, M.P. 
poz. 155.

Zarządzenie nr 7/2016 Świętokrzyskiego Wojewódzkiego Lekarza Weterynarii w Kiel-
cach z dnia 1 marca 2016 r. w sprawie powołania Zespołu do spraw Biuletynu 
Informacji Publicznej Wojewódzkiego Inspektoratu Weterynarii w Kielcach oraz 
zadań tego zespołu w zakresie przygotowywania materiałów informacyjnych do 
publikacji na stronie podmiotowej BIP WIW Kielce, stronie internetowej WIW 
Kielce oraz ZHW Kielce, https://wiw.kielce.pl/archiwumbip/bip_admin/zdjecia_
art/1707/zarz_7_16.pdf.

Zarządzenie nr 3/16 Powiatowego Inspektora Nadzoru Budowlanego w Żorach z dnia 
22 lipca 2016 r. w sprawie przeniesienia planowanych wydatków budżetowych, 
http://www.powiatzary.pl/PL/608/Powiatowy_Inspektor_Nadzoru_Budowlanego/.

Zarządzenie nr 278/2016 z dnia 30 listopada 2016 zmieniające zarządzenie w sprawie 
powołania Zespołu do spraw realizacji województwie łódzkim, opracowanego 

http://www.lodzkie.eu/data/orders/zarzadzenie_295-2015.pdf
http://www.lodzkie.eu/data/orders/zarzadzenie_295-2015.pdf
http://piorin.gov.pl/ls-pi/ls-zarzadzenia/
http://piorin.gov.pl/ls-pi/ls-zarzadzenia/
http://wios.pbip.pl/index.php?event=informacja&id=2752
http://wios.pbip.pl/index.php?event=informacja&id=2752
http://www.lodzkie.eu/data/orders/zarzadzenie_302-2015.pdf
http://www.lodzkie.eu/data/orders/zarzadzenie_302-2015.pdf
https://wiw.kielce.pl/archiwumbip/bip_admin/zdjecia_art/1707/zarz_7_16.pdf
https://wiw.kielce.pl/archiwumbip/bip_admin/zdjecia_art/1707/zarz_7_16.pdf
http://www.powiatzary.pl/PL/608/Powiatowy_Inspektor_Nadzoru_Budowlanego/
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przez Ministerstwo Rodziny, Pracy i Polityki Społecznej Resortowego programu 
rozwoju instytucji opieki nad dziećmi w wieku do lat 3 „Maluch”.

Zarządzenie nr 1/2016 Powiatowego Inspektora nadzoru Budowlanego w Ciechanowie 
z dnia 12 grudnia 2016 r. w sprawie powołania Komisji Likwidacyjnej do przepro-
wadzenia likwidacji środków trwałych i zniszczonych rzeczowych składników 
majątkowych Powiatowego Inspektoratu Nadzoru Budowlanego w Ciechanowie, 
http://www.pinbciechanow.bip-e.pl/inb/zarzadzenia-pinb/7463,Zarzadzenie 
-nr-12016-Powiatowego-Inspektora-Nadzoru-Budowlanego-w-Ciechanowie-z-.
html.

Zarządzenie nr 2/2016 Powiatowego Inspektora nadzoru Budowlanego w Ciechano-
wie z dnia 27 grudnia 2016 r. w sprawie przeprowadzenia inwentaryzacji znacz-
ków pocztowych, http://www.pinbciechanow.bip-e.pl/inb/zarzadzenia-pinb/7464, 
Zarzadzenie-nr-22016-Powiatowego-Inspektora-Nadzoru-Budolnaego-w-
Ciechanowie-z-d.html.

Zarządzenie nr 22/2016 Świętokrzyskiego Wojewódzkiego Lekarza Weterynarii w Kiel-
cach z dnia 28 grudnia 2016 r. w sprawie powołania Zespołu do spraw przygoto-
wania Systemu Zarządzania Bezpieczeństwem Informacji w Wojewódzkim In-
spektoracie Weterynarii w Kielcach, https://wiw.kielce.pl/archiwumbip/2016,68.
html.

Zarządzenie nr 12/28 z dnia 24 stycznia 2018 r. w sprawie powołania Wojewódzkiej 
Rady Kombatanckiej, https://www.lodzkie.eu/data/orders/zarzadzenie_12-2018.
pdf.

Zarządzenie nr 22/2018 Świętokrzyskiego Wojewódzkiego Lekarza Weterynarii w Kiel-
cach z dnia 31 grudnia 2018 roku w sprawie dofinansowania kosztów zakupu 
okularów korygujących wzrok pracownikom zatrudnionym na stanowiskach wy-
posażonych w monitory, https://wiw.kielce.pl/archiwumbip/bip_admin/zdjecia_
art/1994/Zarzadzenie_22_2018.pdf.

Zarządzenie nr 1 z dnia 2 stycznia 2019 r. w sprawie ustalenia Wojewódzkiego Planu 
Kwalifikacji Wojskowej na rok 2019 oraz powołania, określenia siedzib i teryto-
rialnego zasięgu działania wojewódzkiej i powiatowych komisji lekarskich, 
https://bip.duw.pl/bip/dziennik-urzedowy-i-ak/zarzadzenia-wojewody/3283, 
2019.html.

Zarządzenie Nr 2/2019 Powiatowego Inspektora Nadzoru Budowlanego dla Miasta Pozna-
nia	z dnia 02 kwietnia 2019 r. ws. wprowadzenia zmian w Polityce Bezpieczeństwa 
Ochrony Danych Osobowych w PINB dla Miasta Poznania, https://pinbpoz.bip.gov.
pl/prawo-i-prace-legislacyjne/zarzadzenia-pinb-dla-m-poznania-2019-r.html.

http://www.pinbciechanow.bip-e.pl/inb/zarzadzenia-pinb/7463,Zarzadzenie-nr-12016-Powiatowego-Inspektora-Nadzoru-Budowlanego-w-Ciechanowie-z-.html
http://www.pinbciechanow.bip-e.pl/inb/zarzadzenia-pinb/7463,Zarzadzenie-nr-12016-Powiatowego-Inspektora-Nadzoru-Budowlanego-w-Ciechanowie-z-.html
http://www.pinbciechanow.bip-e.pl/inb/zarzadzenia-pinb/7463,Zarzadzenie-nr-12016-Powiatowego-Inspektora-Nadzoru-Budowlanego-w-Ciechanowie-z-.html
http://www.pinbciechanow.bip-e.pl/inb/zarzadzenia-pinb/7464,Zarzadzenie-nr-22016-Powiatowego-Inspektora-Nadzoru-Budolnaego-w-Ciechanowie-z-d.html
http://www.pinbciechanow.bip-e.pl/inb/zarzadzenia-pinb/7464,Zarzadzenie-nr-22016-Powiatowego-Inspektora-Nadzoru-Budolnaego-w-Ciechanowie-z-d.html
http://www.pinbciechanow.bip-e.pl/inb/zarzadzenia-pinb/7464,Zarzadzenie-nr-22016-Powiatowego-Inspektora-Nadzoru-Budolnaego-w-Ciechanowie-z-d.html
https://wiw.kielce.pl/archiwumbip/2016,68.html
https://wiw.kielce.pl/archiwumbip/2016,68.html
https://www.lodzkie.eu/data/orders/zarzadzenie_12-2018.pdf
https://www.lodzkie.eu/data/orders/zarzadzenie_12-2018.pdf
https://wiw.kielce.pl/archiwumbip/bip_admin/zdjecia_art/1994/Zarzadzenie_22_2018.pdf
https://wiw.kielce.pl/archiwumbip/bip_admin/zdjecia_art/1994/Zarzadzenie_22_2018.pdf
https://bip.duw.pl/bip/dziennik-urzedowy-i-ak/zarzadzenia-wojewody/3283,2019.html
https://bip.duw.pl/bip/dziennik-urzedowy-i-ak/zarzadzenia-wojewody/3283,2019.html
https://pinbpoz.bip.gov.pl/prawo-i-prace-legislacyjne/zarzadzenia-pinb-dla-m-poznania-2019-r.html
https://pinbpoz.bip.gov.pl/prawo-i-prace-legislacyjne/zarzadzenia-pinb-dla-m-poznania-2019-r.html
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Zarządzenie nr 29/19 Podlaskiego Wojewódzkiego Inspektora Ochrony Środowiska 
z dnia 20 września 2019 r. w sprawie zasad przyjmowania i rozpatrywania skarg, 
wniosków i petycji w wojewódzkim Inspektoriacie Ochrony Środowiska w Bia-
łymstoku, http://www.wios.bialystok.pl/.

Zarządzenie nr 4/120 Wojewody Śląskiego z dnia 08 stycznia 2020 r. zmieniające zarzą-
dzenie w sprawie powołania Zespołu do spraw ustalenia i prowadzenia listy kan-
dydatów na biegłych rzeczoznawców majątkowych oraz określenia zasad powo-
ływania biegłych w postępowaniach administracyjnych prowadzonych przez 
Wojewodę Śląskiego, https://suw.bip.gov.pl/zarzadzenia-wojewody-slaskiego/
zarzadzenie-nr-4-120-wojewody-slaskiego-z-dnia-08-01-2020-r-8-r.html.

Zarządzenie nr 3/2020 Świętokrzyskiego Wojewódzkiego Lekarza Weterynarii w Kiel-
cach z dnia 9 stycznia 2020 roku w sprawie ustalenia na 2020 rok procedury opi-
sywania faktur za zakup towarów i usług niezbędnych do badań laboratoryjnych 
wykonywanych w Zakładzie Higieny Weterynaryjnej Wojewódzkiego Inspektora-
tu Weterynarii w Kielcach, https://wiw.kielce.pl/archiwumbip/bip_admin/zdjecia_
art/2096/Zarz%C4%85dzenie%203%20z%202020%20-%20opis%20faktur%20
ZHW.pdf.

Zarządzenie nr 1/2020 Powiatowego Inspektora Nadzoru Budowlanego w Żorach z dnia 
14 stycznia 2020 r. w sprawie przeniesień planowanych wydatków budżetowych, 
http://www.powiatzary.pl/PL/608/Powiatowy_Inspektor_Nadzoru_Budowlanego/.

Zarządzenie nr 11/2020 Świętokrzyskiego Wojewódzkiego Lekarza Weterynarii w Kiel-
cach z dnia 16 kwietnia 2020 roku w sprawie obowiązku stosowania maseczek, 
https://wiw.kielce.pl/archiwumbip/2020,80.html.

Zarządzenie Wojewódzkiego Lubuskiego Inspektora Ochrony Roślin i Nasiennictwa 
w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 1 grudnia 2020 r. w sprawie ustalenia dla pra-
cowników Wojewódzkiego Inspektoratu Ochrony Roślin i Nasiennictwa w Go-
rzowie Wlk. dodatkowego dnia wolnego od pracy, http://piorin.gov.pl/ls-pi/ls 
-zarzadzenia/.

Zarządzenie Wojewódzkiego Lubuskiego Inspektora Ochrony Roślin i Nasiennictwa 
w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 5 października 2020 r. Wojewódzkiego In-
spektora Ochrony Roślin w sprawie przeprowadzenia naboru na czas zastępstwa 
nieobecnego członka korpusu służby cywilnej: inspektor ds. nasiennictwa w Od-
dziale Wojewódzkiego Inspektoratu Ochrony Roślin i Nasiennictwa w Żaganiu, 
https://bip.wrota.lubuskie.pl/wios_zg/91/Zarzadzenia_wewnetrzne/.

http://www.wios.bialystok.pl/
https://suw.bip.gov.pl/zarzadzenia-wojewody-slaskiego/zarzadzenie-nr-4-120-wojewody-slaskiego-z-dnia-08-01-2020-r-8-r.html
https://suw.bip.gov.pl/zarzadzenia-wojewody-slaskiego/zarzadzenie-nr-4-120-wojewody-slaskiego-z-dnia-08-01-2020-r-8-r.html
https://wiw.kielce.pl/archiwumbip/bip_admin/zdjecia_art/2096/Zarz%C4%85dzenie%203%20z%202020%20-%20opis%20faktur%20ZHW.pdf
https://wiw.kielce.pl/archiwumbip/bip_admin/zdjecia_art/2096/Zarz%C4%85dzenie%203%20z%202020%20-%20opis%20faktur%20ZHW.pdf
https://wiw.kielce.pl/archiwumbip/bip_admin/zdjecia_art/2096/Zarz%C4%85dzenie%203%20z%202020%20-%20opis%20faktur%20ZHW.pdf
http://www.powiatzary.pl/PL/608/Powiatowy_Inspektor_Nadzoru_Budowlanego/
https://wiw.kielce.pl/archiwumbip/2020,80.html
http://piorin.gov.pl/ls-pi/ls-zarzadzenia/
http://piorin.gov.pl/ls-pi/ls-zarzadzenia/
https://bip.wrota.lubuskie.pl/wios_zg/91/Zarzadzenia_wewnetrzne/
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Zarządzenie nr 101/2020 Wojewody Łódzkiego z dnia 15 lipca 2020 r. w sprawie nada-
nia statutu Wojewódzkiej Stacji Sanitarno-Epidemiologicznej w Łodzi, https://
www.lodzkie.eu/page/123,zarzadzenia-wojewody.html.

Zarządzenie 100/2020 Wojewody Łódzkiego z dnia 14 lipca 2020 r. w sprawie zawarcia 
kolejnej umowy dzierżawy nieruchomości Skarbu Państwa nieruchomości oddanej 
w trwały zarząd, http://www.lodzkie.eu/data/orders/zarzadzenie_253-2013.pdf.

Zarządzenie nr 4/20 Wojewody Śląskiego z dnia 8 grudnia 2020 r. zmieniające zarządze-
nie w sprawie powołania Zespołu do spraw ustalenia i prowadzenia listy kandyda-
tów na biegłych rzeczoznawców majątkowych oraz określenia zasad powoływania 
biegłych w postępowaniach administracyjnych prowadzonych przez Wojewodę 
Śląskiego, https://suw.bip.gov.pl/zarzadzenia-wojewody-slaskiego/zarzadzenie-
nr-4-120-wojewody-slaskiego-z-dnia-08-01-2020-r-8-r.html.

Wytyczne Prezesa Rady Ministrów w sprawie kontroli w administracji rządowej z dnia 
14 lipca 2009 r., bip.kprm.gov.pl/download.php?s=75&id=2759.

Wytyczne nr 2 Prezesa Urzędu Lotnictwa Cywilnego z dnia 20 kwietnia 2012 r. w spra-
wie ogłoszenia wymagań ustanowionych przez Organizację Międzynarodowego 
Lotnictwa Cywilnego (ICAO) w Doc 9432 – Podręcznik radiotelefonicznej fraze-
ologii lotniczej, Dz. Urz. ULC poz. 34.

Wytyczne nr 3 Prezesa Urzędu Lotnictwa Cywilnego z dnia 16 lipca 2012 r. w sprawie 
ogłoszenia akceptowalnych sposobów potwierdzania spełnienia wymagań oraz 
materiałów zawierających wytyczne do rozporządzenia Komisji (UE) 
nr 1178/2011, Dz. Urz. ULC poz. 67.

Wytyczne nr 4 Prezesa Urzędu Lotnictwa Cywilnego z dnia 4 września 2012 r. w spra-
wie promowania koncepcji elastycznego użytkowania przestrzeni powietrznej, 
Dz. Urz. ULC poz. 80.

Wytyczne nr 5 Prezesa Urzędu Lotnictwa Cywilnego z dnia 20 września 2012 r. w spra-
wie ogłoszenia akceptowalnych sposobów potwierdzania spełnienia wymagań 
oraz materiałów zawierających wytyczne do rozporządzenia Komisji (UE) 
nr 1178/2011, Dz. Urz. ULC poz. 89.

Wytyczne Wójta Gminy Masłów z dnia 4 lutego 2013 r. w sprawie doskonalenia działal-
ności obronnej w Gminie Masłów w 2013 r., http://www.biuletyn.net/nt-bin/_ 
private/maslow/2799.pdf.

Wytyczne nr 9 Prezesa Urzędu Lotnictwa Cywilnego z dnia 21 października 2013 r. 
w sprawie dobrej praktyki w zakresie nadzoru instruktorskiego nad uczniem-pilo-
tem w trakcie wykonywania przez niego samodzielnych lotów, Dz. Urz. ULC 
poz. 89.

https://www.lodzkie.eu/page/123,zarzadzenia-wojewody.html
https://www.lodzkie.eu/page/123,zarzadzenia-wojewody.html
http://www.lodzkie.eu/data/orders/zarzadzenie_253-2013.pdf
https://suw.bip.gov.pl/zarzadzenia-wojewody-slaskiego/zarzadzenie-nr-4-120-wojewody-slaskiego-z-dnia-08-01-2020-r-8-r.html
https://suw.bip.gov.pl/zarzadzenia-wojewody-slaskiego/zarzadzenie-nr-4-120-wojewody-slaskiego-z-dnia-08-01-2020-r-8-r.html
http://bip.kprm.gov.pl/download.php?s=75&id=2759
http://www.biuletyn.net/nt-bin/_private/maslow/2799.pdf
http://www.biuletyn.net/nt-bin/_private/maslow/2799.pdf
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Wytyczne Wojewody Łódzkiego z dnia 20 stycznia 2014 r. w przypadku wystąpienia 
sytuacji kryzysowych, stanów nadzwyczajnych, zagrożenia bezpieczeństwa pań-
stwa i w czasie wojny, http://www.lodzkie.eu/data/other/wytyczne_obronne_
zdrowie_2014.pdf.

Wytyczne nr 1 Prezesa Urzędu Lotnictwa Cywilnego z dnia 10 marca 2015 r. w sprawie 
wprowadzenia do stosowania wymagań ustanowionych przez Organizację Mię-
dzynarodowego Lotnictwa Cywilnego (ICAO) – Doc 8168, Dz. Urz. ULC poz. 8.

Wytyczne nr 2 Prezesa Urzędu Lotnictwa Cywilnego z dnia 26 marca 2015 r. w sprawie 
stosowania Biuletynów Serwisowych, Dz. Urz. ULC poz. 15.

Wytyczne nr 13 Prezesa Urzędu Lotnictwa Cywilnego z dnia 8 grudnia 2016 r. w spra-
wie ogłoszenia wymagań ustanowionych przez Organizację Międzynarodowego 
Lotnictwa Cywilnego (ICAO) w Doc 9432 – „Podręcznik radiotelefonicznej fra-
zeologii lotniczej”, Dz. Urz. ULC poz. 216.

Wytyczne nr 2 Prezesa Urzędu Lotnictwa Cywilnego z dnia 16 lipca 2019 r. w sprawie 
ogłoszenia akceptowalnych sposobów potwierdzania spełnienia wymagań oraz 
materiałów zawierających wytyczne do rozporządzenia Komisji (UE) 
nr 1178/2011, Dz. Urz. ULC poz. 46.

Pismo okólne Ministra Rolnictwa z dnia 4 lipca 1953 r. w sprawie wyjaśnienia pojęć 
elektryfikacji i doelektryfikacji gromad wiejskich w celu ustalenia właściwej 
opłaty za elektryfikację (elektryfikację), M.P. Nr 70, poz. 853.

Uchwała nr IV/65/2011 Sejmiku Województwa Opolskiego z dnia 22 lutego 2011 r. 
w sprawie określenia zasad, trybu i harmonogramu opracowania strategii rozwoju 
województwa opolskiego, https://www.opolskie.pl/wp-content/uploads/2013/01/
uchwala.iv_.65.2011.2011x0.pdf.

Uchwała Nr 3101/2012 Zarządu Województwa Opolskiego z dnia 15 grudnia 2012 r. 
o zmianie uchwały Nr 2240/2012 Zarządu Województwa Opolskiego z dnia 
17 maja 2012 r. o zmianie uchwały Nr 1989/2012 Zarządu Województwa Opol-
skiego z dnia 20 marca 2012 r. o zmianie uchwały Nr 1164/2011 Zarządu Woje-
wództwa Opolskiego z dnia 7 września 2011 r. w sprawie zmiany uchwały 
Nr 402/2011 Zarządu Województwa Opolskiego z dnia 8 marca 2011 r. w sprawie 
przystąpienia do aktualizacji Strategii rozwoju województwa opolskiego przyjętej 
uchwałą Nr XXXIX/350/2005 Sejmiku Województwa Opolskiego z dnia 11 paź-
dziernika 2005 r. w sprawie uchwalenia zaktualizowanej Strategii rozwoju woje-
wództwa opolskiego, https://www.opolskie.pl/uchwaly-sejmiku-zarzadu-oraz-
zarzadzenia-marszalka-wojewodztwa-opolskiego/.

http://www.lodzkie.eu/data/other/wytyczne_obronne_zdrowie_2014.pdf
http://www.lodzkie.eu/data/other/wytyczne_obronne_zdrowie_2014.pdf
https://www.opolskie.pl/wp-content/uploads/2013/01/uchwala.iv_.65.2011.2011x0.pdf
https://www.opolskie.pl/wp-content/uploads/2013/01/uchwala.iv_.65.2011.2011x0.pdf
https://www.opolskie.pl/uchwaly-sejmiku-zarzadu-oraz-zarzadzenia-marszalka-wojewodztwa-opolskiego/
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Uchwała nr 1.1.14 Rady Miasta Ełku z dnia 1 grudnia 2014 r. w sprawie wyboru Prze-
wodniczącego Rady Miasta Ełku, http://bip.elk.warmia.mazury.pl/system/obj/ 
16411_UR.1.14.pdf.

Uchwała nr 1.7.14 Rady Miasta Ełku z dnia 3 grudnia 2014 r. w sprawie zatwierdzenia 
Przewodniczących stałych komisji Rady Miasta Ełku, http://bip.elk.warmia. 
mazury.pl/system/obj/16417_UR.I.7.14.pdf.

Uchwała nr II/7/2014z dnia 18 grudnia 2014 r. w sprawie wyboru członka Zarządu Po-
wiatu Trzebnickiego, https://bip.powiat.trzebnica.pl/.

Uchwała nr II.19.14 Rady Miasta Ełku z dnia 23 grudnia 2014 r. w sprawie uchwalenia 
budżetu miasta Ełku na rok 2015, http://bip.elk.warmia.mazury.pl/system/
obj/16493_UR.19.14.pdf.

Uchwała nr IV/17/2015 Rady Powiatu Trzebnickiego z dnia 23 stycznia 2015 r. w spra-
wie powołania stałych komisji Rady Powiatu Trzebnickiego, https://bip.powiat.
trzebnica.pl/.

Uchwała nr 31.VIII.15 Rady Miasta Ełku z dnia 27 stycznia 2015 r. zmieniająca uchwa-
łę w sprawie ustalenia składów osobowych stałych Komisji Rady Miasta Ełku, 
http://bip.elk.warmia.mazury.pl/system/obj/16742_UR31.15.pdf.

Uchwała nr IV.37.15 Rady Miasta Ełku z dnia 24 lutego 2015 r. w sprawie przyjęcia 
Miejskiego Programu Profilaktyki i Rozwiązywania Problemów Alkoholowych 
Gminy Miasta Ełku na 2015 rok, http://bip.elk.warmia.mazury.pl/system/obj/ 
16932_UR.37.15.pdf.

Uchwała nr IV.45.15 Rady Miasta Ełku z dnia 24 lutego 2015 r. zmieniająca uchwałę 
w sprawie ustalenia składów osobowych stałych Komisji Rady Miasta Ełku, 
http://bip.elk.warmia.mazury.pl/system/obj/16954_UR.45.15.pdf.

Uchwała nr III.30.15 Rady Miasta Ełku z dnia 27 stycznia 2015 r. w sprawie przyjęcia 
planu nadzoru nad żłobkami, klubami dziecięcymi oraz opiekunami dziennymi, 
http://bip.elk.warmia.mazury.pl/system/obj/16741_UR30.15.pdf.

Uchwała nr VIII.76.15 Rady Miasta Ełku z dnia 30 czerwca 2015 r. w sprawie zmiany 
Wieloletniej Prognozy Finansowej Miasta Ełku na lata 2015-2027, http://bip.elk.
warmia.mazury.pl/system/obj/17685_VIII.76.15.pdf.

Uchwała Nr XI/61/2015 Rady Gminy Białaczów z dnia 19 sierpnia 2015 r. w sprawie 
przekazania środków finansowych na Wojewódzki Fundusz Wsparcia Policji, 
http://bip.bialaczow.tensoft.pl/index.php?gid=65&p=2&order=2&order_t=2.
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Uchwała nr XV/84/2015 Rady Gminy Białaczów z dnia 30 października 2015 r. w spra-
wie zmiany Wieloletniej Prognozy Finansowej, http://bip.bialaczow.tensoft.pl/
index.php?gid=65.

Uchwała nr XXI/549/16 Sejmiku Województwa Wielkopolskiego z dnia z dnia 18 lipca 
2016 r. w sprawie przyjęcia projektu „Listu intencyjnego w sprawie współpracy 
gospodarczej pomiędzy Województwem Wielkopolskim (Rzeczpospolita Polska) 
oraz Stanem Karnataka (Republika Indii)”, https://bip.umww.pl/artykuly/282 
1961/pliki/20160727133402_549.pdf.

Uchwała nr XXVII/229/2016 Rady Powiatu Oleśnickiego z dnia 28 listopada 2016 r. 
w sprawie zmiany wieloletniej prognozy finansowej Powiatu Oleśnickiego na lata 
2016-2020, https://idumolesnica.bip.gov.pl/akty-prawne/uchwaly-rady-miasta 
-olesnicy-2015-2016.html.

Uchwała Nr XXXIII/832/17 Sejmiku Województwa Wielkopolskiego z dnia 24 lipca 
2017 roku zmieniająca uchwałę w sprawie Regulaminu Sejmiku Województwa 
Wielkopolskiego, https://bip.umww.pl/artykuly/2823180/pliki/20170731095926 
_832.pdf.

Uchwała Sejmiku Województwa Wielkopolskiego zmieniająca Uchwałę 
nr XXXIX/938/17 Sejmiku Województwa Wielkopolskiego z dnia 18 grudnia 
2017 r. w sprawie Wieloletniej Prognozy Finansowej Województwa Wielkopol-
skiego na rok 2018 i lata następne, https://bip.umww.pl/106---124---k_112---
k_113---uchwaly-podjete-na-li-sesji-sejmiku-3599.

Uchwała Zarządu Powiatu Oleśnickiego nr 12/2018 z dnia 10 stycznia 2018 r. w sprawie 
opinii dotyczącej zaliczenia dróg położonych na terenie Miasta Oleśnica do kate-
gorii dróg gminnych, http://www.bip.powiat-olesnicki.pl/index.php?kat=364.

Uchwała Zarządu Powiatu Oleśnickiego nr 37/2018 z dnia 28 marca 2018 r. w sprawie 
przedstawienia Radzie Powiatu Oleśnickiego sprawozdania rocznego wykonania 
budżetu Powiatu Oleśnickiego za 2017 rok, http://www.bip.powiat-olesnicki.pl/
index.php?kat=364.

Uchwała nr 128/18 Zarządu Powiatu Oleśnickiego z dnia 23 października 2018 r. 
w sprawie powołania komisji konkursowej w celu opiniowania ofert złożonych 
w otwartym konkursie ofert na powierzenie organizacjom pozarządowym prowa-
dzącym działalność pożytku publicznego prowadzenia punktów nieodpłatnej po-
mocy prawnej, świadczenia nieodpłatnego poradnictwa obywatelskiego oraz edu-
kacji prawnej na terenie powiatu oleśnickiego w 2019 r, http://www.bip.
powiat-olesnicki.pl/index.php?kat=364.
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Uchwała nr III/18/2018 Rady Powiatu Oławskiego z dnia 19 grudnia 2018 r. w sprawie 
delegowania radnych do składu Komisji Bezpieczeństwa i Porządku, http://www.
bip.powiat-olesnicki.pl/index.php?kat=364.

Uchwała nr XXV/91/2019 Rady Powiatu Oleśnickiego z dnia 20 grudnia 2019 r. w spra-
wie przekazania petycji według właściwości, http://www.bip.powiat-olesnicki.pl/
index.php?kat=420.

Uchwała nr XIV/120/2019 Rady Powiatu Oleśnickiego z dnia 23 stycznia 2020 r. 
w sprawie przyjęcia planu pracy Rady Powiatu Oleśnickiego na rok 2020, http://
www.bip.powiat-olesnicki.pl/index.php?kat=420.

Uchwała nr XVII/158/2020 Rady Powiatu Oleśnickiego z dnia 10 września 2020 r. 
w sprawie wyboru przewodniczącego Rady Powiatu Oleśnickiego, http://www.
bip.powiat-olesnicki.pl/index.php?kat=479.

Uchwała nr XXVI/589/20 z dnia 10 grudnia 2020 r. w sprawie zawarcia porozumienia 
z innym województwem dotycząca powierzenia i przyjęcia części zadania w za-
kresie organizowania publicznego transportu zbiorowego, ze względu na plano-
wany przebieg linii komunikacyjnych w wojewódzkich przewozach pasażerskich, 
gdyż wyraża wewnętrzne stanowisko sejmiku, http://www.bip.powiat-olesnicki.
pl/index.php?kat=479.

Zarządzenie nr 32/03 Prezydenta Miasta Gdańska z dnia 20 marca 2003 r. w sprawie 
określenia szczegółowego zakresu działania i wewnętrznej struktury wydziałów 
Urzędu Miejskiego w Gdańsku, http://bip.gdansk.pl/prawo-lokalne/Teksty-ujed 
nolicone-wybranych-aktow-prawnych,a,5759.

Zarządzenie 4/05 Wójta Gminy Osielsko z dnia 23 lutego 2005 r. w sprawie podnosze-
nia kwalifikacji pracowników, http://bip.osielsko.pl/?cid=164&bip_id=429.

Zarządzenie nr 6/07 Wójta Gminy Korycin z dnia 29 listopada 2007 r. w sprawie prze-
prowadzenia inwentaryzacji środków rzeczowych urzędu gminy i jednostek mu 
podległych, http://bip.ug.korycin.wrotapodlasia.pl/Zarz/Zarzkier/ZarzK607.htm.

Zarządzenie nr 44/2012 Wójta Gminy Widawa z dnia 15 czerwca 2012 r. w sprawie od-
wołania członka Gminnego Zespołu Interdyscyplinarnego w Widawie, http://
www.bip.widawa.pl/res/serwisy/bip-widawa/komunikaty/_005_012_006 
_303686.pdf?version=1.0.

Zarządzenie nr 67/2012 Wójta Gminy Widawa z dnia 31 sierpnia 2012 r. w sprawie po-
wołania Kierownika Gminnej Biblioteki Publicznej w Widawie, http://www.bip.
widawa.pl/res/serwisy/bip-widawa/komunikaty/_005_012_006_338491.pdf? 
version=1.1.
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Zarządzenie nr 70/2012 Wójta Gminy Widawa z dnia 18 września 2012 r. w sprawie spo-
rządzenia i podania do publicznej wiadomości wykazu nieruchomości gruntowej, 
przeznaczonej do sprzedaży, http://www.bip.widawa.pl/res/serwisy/bip-widawa/
komunikaty/_005_012_006_315725.pdf?version=1.0.

Zarządzenie nr 79/2012 Wójta Gminy Widawa z dnia 26 października 2012 r. zmieniają-
ce zarządzenie w sprawie zmiany składu Gminnej Komisji Rozwiązywania Pro-
blemów Alkoholowych, http://www.bip.widawa.pl/res/serwisy/bip-widawa/komu 
nikaty/_005_012_006_321820.pdf?version=1.0.

Zarządzenie nr 71/2012 Wójta Gminy Widawa z dnia 28 września 2012 r. w sprawie 
dokonywania zmian w budżecie Gminy na 2012 rok, http://www.bip.widawa.pl/
res/serwisy/bip-widawa/komunikaty/_005_012_006_338496.pdf?version=1.0.

Zarządzenie nr 11/2013 Wójta Gminy Widawa z dnia 15 lutego 2013 r. w sprawie zwro-
tu kosztów zakupu okularów korygujących wzrok pracownikom zatrudnionym 
w Urzędzie Gminy Widawa przy obsłudze monitorów ekranowych, http://www.
bip.widawa.pl/res/serwisy/bip-widawa/komunikaty/_005_012_007_345383.
pdf?version=1.0.

Zarządzenie nr 15/2013 Wójta Gminy Widawa z dnia 14 marca 2013 r. w sprawie prze-
prowadzenia naboru na wolne stanowisko urzędnicze w Urzędzie Gminy Widawa, 
http://www.bip.widawa.pl/res/serwisy/bip-widawa/komunikaty/_005_012_007 
_340619.pdf?version=1.0.

Zarządzenie nr 22/2013 Wójta Gminy Widawa z dnia 18 kwietnia 2013 r. w sprawie 
zmiany Regulaminu Organizacyjnego Urzędu Gminy Widawa, http://www.bip.
widawa.pl/res/serwisy/bip-widawa/komunikaty/_005_012_007_364525.pdf? 
version=1.0.

Zarządzenie nr OK 6/2013 Wójta Gminy Dębnica Kaszubska z dnia 30 kwietnia 2013 r. 
w sprawie wprowadzenia zmian do dokumentacji opisującej przyjęte zasady (poli-
tykę) rachunkowości, http://ug.debnicakaszubska.ibip.pl/public/get_file_contents. 
php?id=247418.

Zarządzenie nr 35/2013 Wójta Gminy Widawa z dnia 2 lipca 2013 r. zmieniające zarzą-
dzenie w sprawie powołania Gminnego Zespołu Interdyscyplinarnego, http://
www.bip.widawa.pl/res/serwisy/bip-widawa/komunikaty/_005_012_007 
_359751.pdf?version=1.0.

Zarządzenie nr 64/2013 Wójta Gminy Widawa z dnia 18 października 2013 r. w sprawie 
zmian w budżecie Gminy na 2013 rok, http://www.bip.widawa.pl/res/serwisy/
bip-widawa/komunikaty/_005_012_007_379847.pdf?version=1.0.
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Zarządzenie nr 266/2014 Wójta Gminy Białaczów z dnia 5 maja 2014 r. w sprawie 
zmian w budżecie gminy na 2014 rok, http://www.bip.bialaczow.tensoft.pl/index.
php?gid=79&p=9&order=2&order_t=2#menuscroll.

Zarządzenie nr 42/2014 Wójta Gminy Widawa z dnia 20 maja 2014 r. w sprawie zasad 
funkcjonowania kontroli zarządczej w Urzędzie Gminy Widawa, http://www.bip.
widawa.pl/res/serwisy/bip-widawa/komunikaty/_005_012_008_428025.pdf? 
version=1.0.

Zarządzenie nr 47/2014 Wójta Gminy Widawa z dnia 5 czerwca 2014 r. w sprawie powo-
łania Komisji do brakowania dokumentacji niearchiwalnej w zasobach Archiwum 
Zakładowego Urzędu Gminy Widawa, http://www.bip.widawa.pl/res/serwisy 
/bip-widawa/komunikaty/_005_012_008_409693.pdf?version=1.0.

Zarządzenie nr 784/2014 Wójta Gminy Ełk z dnia 25 czerwca 2014 r. w sprawie powo-
łania Komisji Rekrutacyjnej w celu wyłonienia kandydata do zatrudnienia na 
urzędnicze stanowisko pracy ds. ewidencji ludności, http://elk-ug.bip.eur.pl/public 
/get_file_contents.php?id=300440.

Zarządzenie nr 59/2014 Wójta Gminy Widawa z dnia 6 sierpnia 2014 r. w sprawie powo-
łania Komisji do przeprowadzenia rokowań na zbycie nieruchomości gruntowej, 
http://www.bip.widawa.pl/res/serwisy/bip-widawa/komunikaty/_005_012_008 
_418747.pdf?version=1.0.

Zarządzenie nr 871/2014 Wójta Gminy Ełk z dnia 19 listopada 2014 r. w sprawie planu 
finansowego Urzędu Gminy Ełk na 2015 rok, http://elk-ug.bip.eur.pl/public/get_
file_contents.php?id=312723.

Zarządzenie nr 88/2014 Wójta Gminy Widawa z dnia 16 grudnia 2014 r. w sprawie prze-
prowadzenia inwentaryzacji, http://www.bip.widawa.pl/res/serwisy/bip-widawa/
komunikaty/_005_012_008_432227.pdf?version=1.0.

Zarządzenie nr 64/2015 Wójta Gminy Białaczów z dnia 11 marca 2015 r. zmieniające 
zarządzenie w sprawie zatwierdzenia planu rzeczowo-finansowo Zakładowego 
Funduszu Świadczeń Socjalnych na 2015 rok, http://www.bip.bialaczow.tensoft.
pl/index.php?gid=79&p=5&order=2&order_t=2#menuscroll.

Zarządzenie nr 6A/2015 Wójta Gminy Krasne z dnia 27 marca 2015 r. w sprawie zmia-
ny zarządzenia w sprawie ustalenia regulaminu gospodarowania i przyznawania 
świadczeń z Zakładowego Funduszu Świadczeń Socjalnych, http://www.gmina 
krasne.pl/biuletyn-informacji-publicznej/urzad/zarzadzenia-wojta/7,6a2015,art.
html.

Zarządzenie nr 8/2015 Wójta Gminy Krasne z dnia 23 kwietnia 2015 r. w sprawie ogło-
szenia naboru na wolne stanowisko referendarza w Urzędzie Gminy Krasne, 
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http://www.gminakrasne.pl/biuletyn-informacji-publicznej/urzad/zarzadzenia 
-wojta/11,82015,art.html.

Zarządzenie nr 72/2015Wójta Gminy Białaczów z dnia 28 kwietnia 2015 r. w sprawie 
powołania Komisji Konkursowej opiniującej oferty na realizację zadania publicz-
nego gminie Białaczów na 2015 rok z zakresu: Działalności na rzecz osób niepeł-
nosprawnych, http://www.bip.bialaczow.tensoft.pl/index.php?gid=79&p=4&order 
=2&order_t=2#menuscroll.

Zarządzenie nr 83/2015 Wójta Gminy Białaczów z dnia 18 maja 2015 r. zmieniające 
zarządzenie w sprawie Regulaminu wynagradzania pracowników samorządo-
wych zatrudnionych gminie Białaczów, http://www.bip.bialaczow.tensoft.pl/ 
index.php?gid=79&p=4&order=2&order_t=2#menuscroll.

Zarządzenie nr 84/2015 Wójta Gminy Białaczów z dnia 20 maja 2015 r. w sprawie po-
wołania komisji do spraw brakowania druków ścisłego zarachowania nie wyko-
rzystanych na potrzeby wydawania dowodów osobistych do dnia 28 lutego 2015 
roku w Urzędzie Gminy w Białaczowie, http://www.bip.bialaczow.tensoft.pl/ 
index.php?gid=79&p=3&order=2&order_t=2#menuscroll.

Zarządzenie nr VII.67/2015 Wójta Gminy Ełk z dnia 26 maja 2015 r. w sprawie zatwier-
dzenia sprawozdania finansowego miasta Ełku za 2014 rok oraz sprawozdania 
z wykonania budżetu miasta Ełku za 2014 rok wraz z informacją o stanie mienia, 
http://bip.elk.warmia.mazury.pl/system/obj/17525_UR.67.15.pdf.

Zarządzenie nr 120.13.2015 Wójta Gminy Sadowie z dnia 1 czerwca 2015 r. w sprawie 
ustalenia dnia wolnego od pracy dla Urzędu Gminy Sadowie na dzień 15 sierpnia 
2015 r., http://www.bip.sadowie.akcessnet.net/index.php?idg=3&id=1060&x=71 
&y=83.

Zarządzenie Wójta gminy Białaczów z dnia 22 lipca 2015 r. zmieniające zarządzenie 
nr 151/2009 Wójta Gminy Białaczów z dnia 30 lipca 2009 r. w sprawie ustalenia 
Regulaminu naboru kandydatów na wolne stanowisko urzędnicze w Urzędzie 
Gminy Białaczów i na wolne stanowiska kierowników gminnych jednostek orga-
nizacyjnych, http://www.bip.bialaczow.tensoft.pl/index.php?gid=79&p=3&order 
=2&order_t=2#menuscroll.

Zarządzenie nr 99/2015 Wójta Gminy Białaczów z dnia 23 lipca 2015 r. w sprawie wy-
znaczenia dnia wolnego dla pracowników Urzędu Gminy Białaczów w zamian za 
dni świąteczne przypadające w wolne soboty w 2015 r. w sprawie wyznaczenia 
dnia wolnego dla pracowników Urzędu Gminy Białaczów, http://www.bialaczow.
pl/asp/pl_start.asp?typ=14&menu=42&strona=1.
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http://www.bip.bialaczow.tensoft.pl/index.php?gid=79&p=3&order=2&order_t=2#menuscroll
http://www.bialaczow.pl/asp/pl_start.asp?typ=14&menu=42&strona=1
http://www.bialaczow.pl/asp/pl_start.asp?typ=14&menu=42&strona=1


353

Wykaz źródeł prawa

Zarządzenie nr 104/2015 Wójta Gminy Białaczów z dnia 7 sierpnia 2015 r. w sprawie 
zmiany godzin pracy w Urzędzie Gminy Białaczów, http://www.bip.bialaczow.
tensoft.pl/index.php?gid=79&p=3&order=2&order_t=2#menuscroll.

Zarządzenie nr Or.120.14.2015 Wójta Gminy Zębowice z dnia 10 sierpnia 2015 r. w spra-
wie powołania Komisji Egzaminacyjnej, http://bip.zebowice.pl/404/zarzadzenia 
-wojta-jako-kierownika-urzedu-z-2015-roku.html.

Zarządzenie nr Or.120.18.2015 Wójta Gminy Zębowice z dnia 7 grudnia 2015 r. w spra-
wie wprowadzenia zmian w instrukcji obiegu i kontroli dokumentów księgowych, 
http://bip.zebowice.pl/404/zarzadzenia-wojta-jako-kierownika-urzedu-z-2015 
-roku.html.

Zarządzenie nr 120.40.2–15 Wójta Gminy Trawniki z dnia 21 grudnia 2015 r. w sprawie 
projektu planu finansowego dochodów i wydatków na 2016 r., https://ugtrawniki.
bip.lubelskie.pl/upload/pliki//DOC291215–29122015122118.pdf.

Zarządzenie nr 30/2015/K Wójta Gminy Lubochnia z dnia 22 grudnia 2015 r. w sprawie 
przeprowadzania inwentaryzacji, http://bip.lubochnia.pl/Article/get/id,18874.html.

Zarządzenie nr 131/2015 Wójta Gminy Widawa z dnia 23 grudnia 2015 r. w sprawie 
powołania Komisji Rekrutacyjnej dla przeprowadzenia procedury naboru na wol-
ne stanowisko urzędnicze w Urzędzie Gminy Widawa, http://www.bip.widawa.
pl/res/serwisy/pliki/10977499?version=1.0.

Zarządzenie nr 139/2015 Wójta Gminy Widawa z dnia 31 grudnia 2015 r. w sprawie po-
wołania Komisji ds. oceny sprawozdań z wykonania zadania publicznego w zakre-
sie upowszechniania kultury fizycznej i sportu w 2015 r., http://www.bip.widawa.
pl/res/serwisy/pliki/12668334?version=1.0.

Zarządzenie nr 315/2015 Wójta Gminy Ełk z dnia 31 grudnia 2015 r. w sprawie zmian 
w planie finansowym zadań z zakresu administracji rządowej oraz innych zadań 
zleconych odrębnymi ustawami na 2015 rok, http://elk-ug.bip.eur.pl/public/get_
file_contents.php?id=347838.

http://www.bip.bialaczow.tensoft.pl/index.php?gid=79&p=3&order=2&order_t=2#menuscroll
http://www.bip.bialaczow.tensoft.pl/index.php?gid=79&p=3&order=2&order_t=2#menuscroll
http://bip.zebowice.pl/404/zarzadzenia-wojta-jako-kierownika-urzedu-z-2015-roku.html
http://bip.zebowice.pl/404/zarzadzenia-wojta-jako-kierownika-urzedu-z-2015-roku.html
http://bip.zebowice.pl/404/zarzadzenia-wojta-jako-kierownika-urzedu-z-2015-roku.html
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http://bip.lubochnia.pl/Article/get/id,18874.html
http://www.bip.widawa.pl/res/serwisy/pliki/10977499?version=1.0
http://www.bip.widawa.pl/res/serwisy/pliki/10977499?version=1.0
http://www.bip.widawa.pl/res/serwisy/pliki/12668334?version=1.0
http://www.bip.widawa.pl/res/serwisy/pliki/12668334?version=1.0
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Decyzja nr 43 Komendanta Głównego Państwowej Straży Pożarnej z dnia 21 listopada 
2011 r. zmieniająca decyzję w sprawie wprowadzenia „Instrukcji w sprawie prze-
prowadzenia Inwentaryzacji w Komendzie Głównej Państwowej Straży Pożar-
nej”, Dz. Urz. KGPSP poz. 21.

Decyzja nr 1 Ministra Administracji i Cyfryzacji z dnia 15 grudnia 2011 r. w sprawie 
ustanowienia dysponentów środków budżetowych państwa w częściach, których 
głównym dysponentem jest Minister Administracji i Cyfryzacji, Dz. Urz. MAiC 
z 2012 r. poz. 6.

Decyzja nr 5 Prezesa Urzędu Lotnictwa Cywilnego z dnia 2 lutego 2012 r. w sprawie 
zatwierdzenia zmian struktury przestrzeni powietrznej, Dz. Urz. ULC poz. 3.

Decyzja nr 6 Ministra Administracji i Cyfryzacji z dnia 16 marca 2012 r. zmieniająca 
decyzję w sprawie określenia rocznego planu emisji znaczków pocztowych na 
2012 r., Dz. Urz. MAiC poz. 15.

Decyzja nr 12 Komendanta Głównego Państwowej Straży Pożarnej z dnia 27 marca 
2012 r. w sprawie instrukcji kancelaryjnej oraz jednolitego rzeczowego wykazu 
akt dla Komendy Głównej Państwowej Straży Pożarnej, Dz. Urz. KGPSP poz. 5.

Decyzja nr 7 Ministra Administracji i Cyfryzacji z dnia 30 marca 2012 r. w sprawie 
określenia rocznego planu emisji znaczków pocztowych na 2013 r., Dz. Urz. 
MAiC poz. 16.

Decyzja nr 14 Komendanta Głównego Państwowej Straży Pożarnej z dnia 5 kwietnia 
2012 r. zmieniająca decyzję w sprawie środków budżetowych przeznaczonych 
dla Komendy Głównej Państwowej Straży Pożarnej na wydatki reprezentacyjne 
i okolicznościowe, Dz. Urz. KGPSP poz. 6.

Decyzja nr 22 Prezesa Urzędu Lotnictwa Cywilnego z dnia 20 września 2012 r. w spra-
wie regulaminu przeprowadzania egzaminu dla operatorów kontroli bezpieczeń-
stwa, Dz. Urz. ULC poz. 92.
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Decyzja nr 23 Prezesa Urzędu Lotnictwa Cywilnego z dnia 25 września 2012 r. w spra-
wie Komisji egzaminacyjnej do przeprowadzenia egzaminów na audytora we-
wnętrznego kontroli jakości w zakresie ochrony lotnictwa cywilnego, Dz. Urz. 
ULC poz. 94.

Decyzja nr 13 Komendanta Głównego Państwowej Straży Pożarnej z dnia 15 maja 
2013 r. zmieniająca decyzję w sprawie zasad rachunkowości w Komendzie Głów-
nej Państwowej Straży Pożarnej, Dz. Urz. KGPSP poz. 13.

Decyzja nr 28 Komendanta Głównego Państwowej Straży Pożarnej z dnia 20 grudnia 
2013 r. w sprawie utworzenia stałego dyżuru w Komendzie Głównej Państwowej 
Straży Pożarnej, Dz. Urz. KGPSP poz. 21.

Decyzja nr 24 Ministra Administracji i Cyfryzacji z dnia 5 grudnia 2014 r. w sprawie 
zakresu czynności Sekretarza Stanu oraz Dyrektora Generalnego w Ministerstwie 
Administracji i Cyfryzacji, Dz. Urz. MAiC poz. 31.

Decyzja nr 21 Ministerstwa Cyfryzacji z dnia 21 maja 2018 r. w sprawie zatwierdzenia 
statutu Naukowej i Akademickiej Sieci Komputerowej − Państwowego Instytutu 
Badawczego, Dz. Urz. MC poz. 13.

Komunikat nr 464 Prezesa Urzędu Lotnictwa Cywilnego z dnia 3 sierpnia 2017 r. 
w sprawie zdarzenia lotniczego nr 1000/17, Dz. Urz. ULC poz. 502.

Komunikat Ministra Nauki i Szkolnictwa Wyższego z dnia 14 grudnia 2012 r. w sprawie 
maksymalnej wysokości miesięcznego dochodu na osobę w rodzinie, uprawniają-
cej studenta lub doktoranta do otrzymania kredytu studenckiego w roku akade-
mickim 2012/2013, Dz. Urz. MNiSW poz. 74.

Komunikat Głównego Inspektora Sanitarnego z dnia 22 grudnia 2020 r. w sprawie Pro-
gramu Szczepień Ochronnych na rok 2021, Dz. Urz. MZ poz. 117.

Obwieszczenie Ministra Zdrowia z dnia 28 sierpnia 2012 r. w sprawie wykazu refundo-
wanych leków, środków spożywczych specjalnego przeznaczenia żywieniowego 
oraz wyrobów medycznych, Dz. Urz. MZ poz. 66.

Obwieszczenie Ministra Zdrowia z dnia 26 października 2012 r. w sprawie wykazu re-
fundowanych leków, środków spożywczych specjalnego przeznaczenia żywie-
niowego oraz wyrobów medycznych, Dz. Urz. MZ poz. 76.

Obwieszczenie Ministra Administracji i Cyfryzacji z dnia 29 kwietnia 2015 r. w sprawie 
wykazu jednostek organizacyjnych podległych Ministrowi Administracji i Cyfry-
zacji lub przez niego nadzorowanych, Dz. Urz. MAiC poz. 28.

Obwieszczenie Ministra Zdrowia z dnia 21 grudnia 2017 r. w sprawie wykazu produktów 
leczniczych, środków spożywczych specjalnego przeznaczenia żywieniowego 
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oraz wyrobów medycznych zagrożonych brakiem dostępności na terytorium Rze-
czypospolitej Polskiej, Dz. Urz. MZ poz. 128.

Ogłoszenie nr 13 Prezesa Urzędu Lotnictwa Cywilnego z dnia 2 maja 2018 r. w sprawie 
nadania oznaczenia lokalizacji stacji stałej służby lotniczej zlokalizowanej na lą-
dowisku Chocznia, Dz. Urz. ULC poz. 94.

Postanowienie Prezydenta RP z dnia 5 sierpnia 2015 r. o odwołaniu Szefa Kancelarii 
Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, M.P. poz. 771.

Postanowienie Prezydenta RP z dnia 7 sierpnia 2015 r. o powołaniu Szefa Kancelarii 
Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, M.P. poz. 776.

Rozkaz nr 25 Komendanta Głównego Państwowej Straży Pożarnej z dnia 14 lipca 
2014 r. w sprawie powierzenia obowiązków dowódcy centralnego obwodu opera-
cyjnego, Dz. Urz. KGPSP poz. 21.

Rozkaz nr 37 Komendanta Głównego Państwowej Straży Pożarnej z dnia 11 grudnia 
2014 r. w sprawie utworzenia magazynu centralnego Komendanta Głównego 
Państwowej Straży Pożarnej, Dz. Urz. KGPSP poz. 33.

Rozkaz nr 22 Komendanta Głównego Państwowej Straży Pożarnej z dnia 11 czerwca 
2015 r. w sprawie utworzenia specjalnych zapasów żywności, Dz. Urz. KGPSP 
poz. 10.

Rozkaz nr 9 Komendanta Głównego Państwowej Straży Pożarnej z dnia 7 kwietnia 
2016 r. w sprawie utworzenia specjalnych zapasów żywności, Dz. Urz. KGPSP 
poz. 4.
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Orzeczenie TK z dnia 7 czerwca 1989 r., U 15/88, Legalis nr 10041.

Orzeczenie TK z dnia 30 stycznia1991 r., K 11/90, Legalis nr 10084.

Orzeczenie TK z dnia 4 lutego 1991 r., U 2/90, Legalis nr 10085.

Orzeczenie TK z dnia 19 czerwca 1992 r., U 6/92, Legalis nr 37334.

Orzeczenie TK z dnia 15 lipca 1996 r., U 3/96, Legalis nr 10309.

Orzeczenie TK z dnia 21 stycznia 1997 r., K 18/96, Legalis nr 10341.

Wyrok TK z dnia 9 czerwca 1997 r., K 24/96, Legalis nr 10362.

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

Wyrok NSA z dnia 1 grudnia 1999 r., II SA 1868/99, LEX nr 46739.

Wyrok TK z dnia 11 stycznia 2000 r., K 7/99, Legalis nr 46353.

Wyrok TK z dnia 28 czerwca 2000 r., K 25/99, Legalis nr 47998.

Wyrok TK z dnia 10 lipca 2000 r., SK 12/99, Legalis nr 48000.

Wyroku TK z dnia 10 października 2000 r., P 8/99, Legalis nr 48266.

Wyrok TK z dnia 21 marca 2001 r., K 24/00, Legalis nr 49669.

Wyrok TK z dnia 30 października 2001 r., K 33/00, Legalis nr 50917.

Wyrok TK z dnia 10 czerwca 2003 r., SK 37/02, Legalis nr 58527.

Wyrok TK z dnia z dnia 11 maja 2004 r., K 4/03, Legalis nr 62947.

Wyrok TK z dnia 12 stycznia 2005 r., K 24/04, Legalis nr 66243.

Wyrok TK z dnia 17 maja 2005, P 6/04, Legalis nr 686160.

Wyrok TK z dnia 12 grudnia 2005 r., K 32/04, Legalis nr 71527.

Wyrok TK z dnia 22 września 2006 r., U 4/06, Legalis nr 79197.

Wyrok TK z dnia 19 października 2009 r., K 35/09, OTK-A 2010, nr 8, poz. 77, Legalis 
nr 254426.

Wyrok TK z dnia 28 października 2014 r., K 8/14, Legalis nr 1079557.

Wyrok TK z dnia 17 grudnia 2018 r., Ts 190/17, Legalis nr 1883236.
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Postanowienie TK z dnia 24 marca 1998 r., U 22/97, Legalis nr 10425.

Wyrok SN z dnia 13 stycznia 1971 r., III PZP 45/70.

Orzeczenie GKA z dnia 13 sierpnia 1971 r., BO 3332/71.

Uchwała NSA z dnia 29 listopada 2010 r., I OPS 2/10, Legalis nr 293612.

Wyrok NSA z dnia 12 września 1997 r., II SA 1889/96, Legalis nr 41183.

Wyrok NSA z dnia 7 marca 2008 r., II GSK 336/07, Legalis nr 150189.

Wyrok NSA z dnia 12 lipca 2011 r., I OSK 597/2011, Legalis nr 549540.

Wyrok NSA z dnia 15 kwietnia 2016 r., I OSK 3101/14, Legalis nr 1455624.

Wyrok NSA z dnia 8 czerwca 2016 r., I OSK 3378/15, Legalis nr 1509564.

Wyrok NSA z dnia 9 grudnia 2016 r., II GSK 3434/15, Legalis nr 1577737.

Wyrok NSA z dnia 4 września 2019 r., I GSK 1280/18.

Wyrok NSA z dnia 18 grudnia 2019 r., I OSK 3226/18, Legalis nr 2381555.

Postanowienie NSA z dnia 26 kwietnia 2006 r., I OSK 303/06, Legalis nr 79128.

Postanowienie NSA z dnia 28 listopada 2011 r., II GSK 1660/12, Legalis nr 1120990.

Postanowienie NSA z dnia 31 sierpnia 2012 r., I OZ 670/12, Legalis nr 541181.

Postanowienie NSA z dnia 18 września 2012 r., I OZ 691/12, niepubl.

Wyrok WSA we Wrocławiu dnia 13 lipca 2005 r., IV SA/Wr 278/05, Legalis nr 160887.

Wyrok WSA w Olsztynie z dnia 25 września 2009 r., II SA/Ol 529/09, Legalis nr 349512.

Wyrok WSA we Wrocławiu z dnia 9 marca 2010 r., III SA/Wr 857/09, Legalis nr 222900.

Wyrok WSA w Gdańsku z dnia 27 listopada 2011 r., III SA/Gd 587/10, Legalis nr 382942.

Postanowienie WSA w Łodzi z dnia 13 lipca 2012 r., III SA/Łd/496/12, niepubl.

Wyrok WSA w Lublinie z dnia 7 sierpnia 2012 r., III SA/Lu 463/12, Legalis nr 539195.

Wyrok WSA w Olsztynie z dnia 3 grudnia 2013 r., II SA/Ol 871/13, Legalis nr 770791.

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 26 listopada 2019 r., III SA/Wa 844/19, Legalis 
nr 2358450.

Wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 18 grudnia 2019 r., II SA/Bd 999/19, Legalis 
nr 2280743.

Rozstrzygnięcie nadzorcze Wojewody Wielkopolskiego z dnia 14 czerwca 2017 r., KN-I. 
4131.1.357.2017.16, Legalis nr 1629628.

Rozstrzygnięcie nadzorcze Wojewody Lubuskiego z dnia 13 marca 2020 r., NK-I. 
4131.41.2020, Legalis nr 2292777.
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Rozstrzygnięcie nadzorcze Wojewody Śląskiego z dnia 29 stycznia 2021 r., 
NPII.4131.1.88.2021, Legalis nr 2529666.

Rozstrzygnięcie nadzorcze Wojewody Wielkopolskiego z dnia 1 lipca 2021 r., KN-I. 
4131.1.429.2021.7, Legalis nr 2591951.
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www.google.pl/url?sa=t&rct=j&q=&esrc=s&source=web&cd=1&ved=0CCAQFjAA&
url=http%3A%2F%2Fbip.kprm.gov.pl%2Fdownload.php%3Fs%3D75%26id% 
3D2759&ei=IJuHVca_BMKSsAHU4LKoDg&usg=AFQjCNFRXnfsKCauLYV
yL7drXJcPvZT7Ew&sig2=QZuWLvXT2vz_wOSUlu3ctA&bvm=bv.96339 
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Justyna Mielczarek-Mikołajów

Wrocław 2021

Warto w tym miejscu jeszcze aprobująco skonstatować, że dyser-
tacja [...] nie ma wyłącznie charakteru opisowego, jest przede wszyst-
kim dogłębną analizą teoretyczno-prawną w ramach polskiego prawa, 
zwłaszcza w ramach nauki prawa administracyjnego. [Autorka] prezen-
tuje swoje analizy i rozważania na szerokim tle dotychczasowych ustaleń 
prawa, tworząc gruntowną podbudowę dla obecnych i przyszłych działań 
reformatorsko-legislacyjnych.

Potrzeba tego rodzaju opracowania monograficznego narastała od 
dawna. Monografia [...] Justyny Mielczarek jest pełnym, wyczerpującym, 
wręcz modelowym opracowaniem tytułowego zagadnienia.

z recenzji dr hab. Aleksandry Monarchy-Matlak, prof. US

Praca ma charakter wielowątkowy, problemy w niej poruszane mają 
charakter złożony i są szczególnie doniosłe teoretycznie i praktycznie. 
W pracy wskazano na funkcje prawa wewnętrznego, zwrócono szcze-
gólną uwagę na oddziaływanie prawa wewnętrznego na sferę prawną 
obywatela i innych podmiotów usytuowanych na zewnątrz administracji, 
dokonano analizy relacji pomiędzy aktami kierownictwa wewnętrzne-
go a aktami prawa wewnętrznego, wskazano na zakres samodzielności 
w stanowieniu aktów prawa wewnętrznego, dokonano nalizy wybranych 
aktów prawa wewnętrznego pod kątem sformułowanych w nauce prawa 
i orzecznictwie założeń i postulatów odnoszących się do tej sfery pra-
wotwórstwa, wreszcie zwrócono uwagę na problem kontroli legalności 
aktów wewnętrzych. Istotne wydaje się również podjęcie próby odpo-
wiedzi na pytanie o systemowy charakter aktów prawa wewnętrznego.

z recenzji dr. hab. Piotra Ruczkowskiego, prof. UJK, prof. UP

Akty praw
a w

ew
nętrznego organów

 adm
inistracji publicznej

ISBN 978-83-66601-52-9 (druk)
ISBN 978-83-66601-53-6 (online)

Justyna M
ielczarek-M

ikołajów

Akty prawa wewnętrznego 
organów administracji publicznej


	Akty prawa wewnętrznego organów administracji publicznej
	Spis treści
	Wykaz skrótów
	Wstęp
	Rozdział 1. Pojęcie aktów prawa wewnętrznego administracji publicznej
	Wprowadzenie
	1.1.	Pojęcie sfery wewnętrznej administracji
	1.2.	Akty prawa wewnętrznego jako element sfery wewnętrznej
	1.3.	Akty prawa wewnętrznego w systemie prawnych form działania administracji publicznej
	1.4.	Funkcje aktów prawa wewnętrznego
	1.5.	Aksjologia aktów prawa wewnętrznego
	1.6.	Akty prawa wewnętrznego w wybranych krajach europejskich
	1.6.1.	Niemcy
	1.6.2.	Szwecja
	1.6.3.	Czechy

	Podsumowanie

	Rozdział 2. Akty prawa wewnętrznego w świetle konstytucyjnej konstrukcji systemu źródeł prawa
	Wprowadzenie
	2.1.	Konstytucyjny system źródeł prawa
	2.1.1.	Źródła prawa powszechnie obowiązującego
	2.1.2.	Źródła prawa wewnętrznie obowiązującego

	2.2.	Konstytucyjne formy aktów prawa wewnętrznego
	2.2.1.	Uchwały Rady Ministrów
	2.2.2.	Uchwały Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji
	2.2.3.	Zarządzenia Prezesa Rady Ministrów i ministrów
	2.2.4.	Zarządzenia Prezydenta RP

	2.3.	Pozakonstytucyjne formy aktów wewnętrznie obowiązujących
	2.3.1.	Wytyczne
	2.3.2.	Instrukcje
	2.3.3.	Okólniki i pisma okólne
	2.3.4.	Statuty i regulaminy

	2.4.	Podmioty kompetentne do wydawania aktów prawa wewnętrznego
	2.5.	Podstawa prawna aktów prawa wewnętrznego
	2.6.	Podmiotowy zakres obowiązywania aktów prawa wewnętrznego
	2.7.	Treść aktów prawa wewnętrznego
	2.8.	Wpływ aktów prawa wewnętrznego na sytuację prawną jednostki
	2.9.	Ogłaszanie aktów prawa wewnętrznego
	2.10.	Źródła prawa wewnętrznie obowiązującego w świetle koncepcji demokratycznego państwa prawa
	2.11.	Zasada prawidłowej legislacji w kontekście zasad techniki prawodawczej tworzenia aktów prawa wewnętrznego
	Podsumowanie

	Rozdział 3. Akty prawa wewnętrznego jako postać aktów kierownictwa wewnętrznego
	Wprowadzenie
	3.1.	Pojęcie kierowania
	3.2.	Typy układów kierowania
	3.3.	Stosunki kierownictwa w ustroju administracji publicznej
	3.3.1.	Stosunki kierownictwa w ustroju administracji rządowej
	3.3.2.	Stosunki kierownictwa w ustroju administracji państwowej
	3.3.3.	Stosunki kierownictwa w ustroju administracji samorządowej

	3.4.	Pojęcie aktów kierownictwa wewnętrznego
	Podsumowanie

	Rozdział 4. Samodzielność organu administracji publicznej w stanowieniu aktów prawa wewnętrznego
	Wprowadzenie
	4.1.	Pojęcie samodzielności organu administracji publicznej – zarys problemu
	4.2.	Postacie samodzielności organu administracji publicznej w prawie administracyjnym materialnym, ustrojowym i procesowym
	4.3.	Przedmiot samodzielności organu administracji publicznej w wydawaniu aktów prawa wewnętrznego
	4.4.	Zakres samodzielności organów administracji publicznej w stanowieniu aktów prawa wewnętrznego
	4.4.1.	Zakres samodzielności organów administracji rządowej w stanowieniu aktów prawa wewnętrznego
	4.4.2.	Zakres samodzielności organów administracji państwowej w stanowieniu aktów prawa wewnętrznego
	4.4.3.	Zakres samodzielności organów administracji samorządowej w stanowieniu aktów prawa wewnętrznego

	Podsumowanie

	Rozdział 5. Akty prawa wewnętrznego w praktyce organów administracji publicznej
	Wprowadzenie
	5.1.	Charakterystyka aktów wewnętrznych organów administracji rządowej
	5.1.1.	Akty naczelnych organów administracji rządowej
	5.1.2.	Akty centralnych organów administracji rządowej
	5.1.3.	Akty terenowych organów administracji rządowej

	5.2.	Charakterystyka aktów wewnętrznych organów administracji państwowej
	5.3.	Charakterystyka aktów wewnętrznych organów administracji samorządowej
	Podsumowanie

	Rozdział 6. Kontrola aktów prawa wewnętrznego
	Wprowadzenie
	6.1.	Istota kontroli nad działalnością organów administracji publicznej
	6.2.	Pojęcie kontroli administracji publicznej
	6.3.	Kontrola aktów prawa wewnętrznego – problemy podstawowe
	6.4.	Kontrola wewnętrzna i wewnątrzadministracyjna aktów prawa wewnętrznego
	6.4.1.	Kontrola wewnątrzadministracyjna aktów prawa wewnętrznego
	6.4.2.	Kontrola wewnętrzna (sensu stricto)

	6.5.	Kontrola zewnętrzna aktów prawa wewnętrznego
	6.5.1.	Trybunał Konstytucyjny
	6.5.2.	Kontrola sądowa
	6.5.3.	Kontrola parlamentarna
	6.5.4.	Kontrola Rzecznika Praw Obywatelskich
	6.5.5.	Najwyższa Izba Kontroli

	Podsumowanie

	Rozdział 7. System czy zbiór aktów prawa wewnętrznego?
	Wprowadzenie
	7.1.	Pojęcie systemu prawa i systemu prawa administracyjnego
	7.2.	Ujęcie systemowe aktów prawa wewnętrznego
	Podsumowanie

	Zakończenie
	Wykaz literatury
	Wykaz źródeł prawa
	Inne akty prawne
	Wykaz orzecznictwa
	Wykaz stron internetowych

