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«PiP» — «Panstwo 1 Prawoy»

«PiZS» — «Praca i Zabezpieczenie Spoteczney

«PPP» — «Przeglad Prawa Publicznego»

«PS» — «Przeglad Sejmowy»

RIO — Regionalna Izba Obrachunkowa

«RPEiS» — «Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny»

SA — Sad Apelacyjny

«SC» — «Stuzba Cywilna»

«SD» — «Studia Turidica»

«SIAGP» — «Samorzad i Administracja; Gazeta Prawnay

SKO — Samorzadowe Kolegium Odwotawcze

«SM» — «Samorzad Miejski»

SN — Sad Najwyzszy

«SP» — «Studia Prawnicze»

«SPr» — «Shizba Pracowniczay

«ST» — «Samorzad Terytorialny»

«TARoPA» — «The American Review of Public Administration»

TK — Trybunat Konstytucyjny

UE — Unia Europejska

«WPST» — «Wspolnota — Pismo Samorzadu Terytorialnego»

WSA — Wojewodzki Sad Administracyjny
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System Prawa Administracyjnego, 1: Instytucje prawa administracyj-
nego... — System Prawa Administracyjnego, 1: Instytucje prawa
administracyjnego, red. R. HAUSER, Z. NIEWIADOMSKI, A. WROBEL,
Warszawa 2010.

System Prawa Administracyjnego, VI: Podmioty administrujgce...
— System Prawa Administracyjnego, V1. Podmioty administrujgce,
red. R. HAUSER, Z. NIEWIADOMSKI, A. WROBEL, Warszawa 2011.

System Prawa Administracyjnego, X1: Stosunek stuzbowy... — System
Prawa Administracyjnego, X1: Stosunek stuzbowy, red. R. HAUSER,
Z. NIEwiapoMsKI, A. WROBEL, Warszawa 2011.



WPROWADZENIE

Przedmiotem niniejszego opracowania jest administracyjnoprawna
analiza kierownictwa w samorzadzie terytorialnym. Analiza ta dotyczy
osadzenia problematyki zwiazanej z kierownictwem w przestrzeni ba-
dawczej trzech jednostek samorzadu terytorialnego: gminy, powiatu
oraz wojewodztwa.

W wyniku przeprowadzonych badan nad polska literatura z zakresu
prawa administracyjnego i nauki o administracji publicznej stwierdzo-
no, ze brak jest catosciowego i zarazem aktualnego opracowania doty-
czacego kierownictwa. Szersze opracowania zwiazane z ta problema-
tyka byty w ostatnich latach prowadzone jedynie fragmentarycznie. Do
starszych, ale nadal istotnych prac w tym zakresie nalezy zaliczy¢
przede wszystkim dzieta Wactawa Dawidowicza' oraz Janusza Lgtow-
skiego?. W obliczu zmian spoteczno-politycznych czgs$¢ tych opracowan
dzi$ jest juz nieaktualna. W literaturze przedmiotu mozna ponadto
odnalez¢ prace dotyczace problematyki organizacji administracji pub-
licznej (w tym kierownictwa) zamieszczone w monografiach zalicza-
nych do nauki o administracji®.

' W. Dawipowicz, Naukowe podstawy organizacji i kierowania w administracji pan-

stwowej, Torun 1968; W. Dawipowicz, Zagadnienia z teorii organizacji i kierowania
w administracji panstwowej, Warszawa 1972.

2 J. Lerowskl, Prawne stosunki kierownictwa w administracji panstwowej, «SP»

2.44/1975; J. LeTOWSK1, Polecenie stuzbowe w administracji, Warszawa 1972.

3 Na przyktad: J. Star0SCIAK, Elementy nauki administracji, Warszawa 1964; S. Ko-

WALEWSKI, Teoria struktury administracji panstwowej, Warszawa 1973; J. FERRIER,
O naukowym administrowaniu, Warszawa 1974; J. SzRENIAWSKI, Z. NIEWIADOMSKI,
Zagadnienia teorii organizacji i zarzqdzania, Warszawa 1975; J. ZIELENIEWSKI, Orga-
nizacja i zarzqdzanie, Warszawa 1979; M. Jerowicki, M. Kiezun, Z. LEoXski, B. OsTap-
czuk, Teoria organizacji i kierownictwa, Warszawa 1979; S. KowaLeEwski, Nauka
o administrowaniu, Warszawa 1982.
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Pojecie kierownictwa w ostatnich latach prawie w ogdle nie byto
szerzej rozwijane w polskiej literaturze — poza analizami podrgczniko-
wymi do prawa administracyjnego oraz nauki o administracji publicz-
nej. W pismiennictwie mozna natomiast odnalez¢ wiele opracowan
dotyczacych pozaorganizacyjnych wigzi prawnych, takich jak: nadzor?,
kontrola’®, koordynacja®.

Dokonana w tej pracy analiza literatury zagranicznej wykazata, ze
zagadnienia zwigzane z kierownictwem — szczeg6lnie w teorii organi-
zacji i zarzadzania — sg dzi$ przedmiotem szczegdlnego zainteresowa-
nia w opracowaniach zaréwno europejskich, jak i amerykanskich’.

4 Na temat pojecia nadzoru: T. Bico, Z probleméw nadzoru nad administracjq tere-

nowq, «KP» 9.5/1964, s. 2-5; B. DoLnickl, Nadzor nad samorzgdem terytorialnym,
Katowice 1993; A. FiLirowicz, Pojecie i funkcje nadzoru w administracji, Ossolineum
1984; Z. KMIECIAK, Rozstrzygniecie nadzorcze regionalnej izby obrachunkowej, «PiP»
50.2/1995, s. 32-41; Z. KMIECIAK, M. STAHL, Akty nadzoru nad dziatalnoscig samorzg-
du terytorialnego, «ST» 11.1-2/2001, s. 92-121; K. PopGORrskl1, Nadzor nad samorzg-
dem terytorialnym, 1-2/1991, s. 29-37; P. Raczka, Nadzor nad samorzgdem zawodowym,
Torun 1999; F.E. Scunapp, Samorzqd i nadzor panstwowy — antagonizm czy koopera-
cja, «ST» 3.3/1993, s. 74-80; R. SowiNski, O definiowaniu nadzoru w prawie admini-
stracyjnym i prawie gospodarczym publicznym, [w:] Ksiega jubileuszowa z okazji
XV-lecia Wydziatu Prawa i Administracji Uniwersytetu Szczecinskiego, red. Z. OFIAR-
sk, Szczecin 2004, s. 477-514; M Szewczyk, Nadzor w materialnym prawie admini-
stracyjnym, Poznan 1996.

> Na temat pojecia kontroli: A. SYLWESTRZAK, Kontrola administracji, Koszalin 1998;
D. Wacinkiewicz, Kontrola i nadzor w prawie komunalnym, Warszawa 2007; S. Je-
DRZEJEWSKI, Kontrola administracji publicznej, Torun 1976; J. JAGIELsK1, Kontrola
administracji publicznej, Warszawa 2006.

¢ Na temat pojecia koordynacji: I. Weiss, Koordynacja gospodarcza. Studium prawne,

Krakow 1977; M. Kierex, Pojecie koordynacji, «<RPEiS» 29.3/1967, s. 99-112; E. Korn-
BERGER-SOKOLOWSKA, Prawne formy koordynacji gospodarczej w zarzgdzaniu przedsie-
biorstwami przemystu kluczowego, Warszawa 1976; K. SoBczak, Koordynacja gospo-
darcza: studium administracyjnoprawne, Warszawa 1971; Koordynacja terenowa, red.
K. Popcorski, Katowice 1980; S. JEDRzZEIEWSKI, Koordynacja terenowa: studium admi-
nistracyjnoprawne, Torun 1981; M.A. WALIGORSKI, Koordynacja — sposob administro-
wania czy prawna forma dziatania administracji, [w:] Nowe problemy badawcze w te-
orii prawa administracyjnego, red. J. Bo¢, A. CHaiBowicz, Wroctaw 2009, s. 477-491.

7 Por. M. ExworTHY, S. HALFORD, Professionals and the New Managerialism in the

Public Sector, Open University Press, 1999, s. 1; D. FArRNHAM, S. HorTON, Managing
the New Public Services, Macmillan, 1996; E. FERLIE, L. ASHBURNER, L. FITZGERALD,
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Wynika to gléwnie z tendencji polegajacej na informatyzacji admini-
stracji publicznej oraz na jej przeksztatceniach zwiazanych z probami
obnizenia kosztow funkcjonowania®. Nalezy zwrdci¢ uwagge na to, ze
zmieniajaca si¢ administracja publiczna, podlegajaca réznorodnym
wplywom, wymaga aktualizacji siatki pojgciowej. Tutaj otwiera si¢
pole badawcze do analizy prawnych form dziatania administracji pub-
liczne;.

Kolejnym argumentem przemawiajacym za podjgciem tego tematu
jest brak w literaturze przedmiotu szerszego opisu kierownictwa w sa-
morzadzie terytorialnym — w formie osobnej monografii®. Jeszcze przed
1989 1. 1 zmiang ustroju skupiano si¢ przede wszystkim na opisywaniu
kierownictwa z punktu widzenia hierarchicznie podporzadkowane;j
administracji publicznej. Obecnie (juz wiele lat po reformie panstwa)
mozna mowi¢ o dojrzatym samorzadzie terytorialnym i powrodci¢ do
tego pojecia na zupetnie innym poziomie znaczeniowym. Dzi$ istotne
jestuchwycenie zalezno$ci migdzy poszczegdlnymi organami jednostek
samorzadu terytorialnego oraz innymi jednostkami, ktore sa tworzone

A. PETTIGREW, The New Public Management in Action, Oxford University Press, 1996;
T.L. Donerty, T. HOrRNE, Managing public services — implementing changes. A thou-
ghtful approach to the practice of management, London-New York 2002; J. BUMGAR-
NER, C.B. NEWSWANDER, The irony of NPM. The inevitable extension in the role of the
American State, < TARoPA» 39.2/2009, s. 189-207; E. KorLtHOFF, Ethics and New
Public Management: Empirical Research into the Effects of Businesslike Government
on Ethics and Integrity, Den Haag 2008; J. BogumiL, S. GroHs, S. KUHLMANN, Evalu-
ating Administrative Modernization in German Local Governments: Success or Fai-
lure of the “New Steering Model”?, «<PAR» 68.5/2008, s. 851-863.

8 Szczegblnie widac to na przykladzie opracowan i analiz prowadzonych na forum

Organisation for Economic Co-operation and Development (OECD), w ramach Public
Governance Committee (PGC). Szerzej: F. Putra, Crisis Management in Public Ad-
ministration, http://soa.utexas.edu/crp/planningforum/downloads/pf13-14 _crisis_pub-
lic_admin.pdf (odczytano 05 maja 2013 r.).

® W ostatnim kwartale 2013 r. zostata wydana monografia: P. Lisowski, Relacje

strukturalne w polskim samorzgdzie terytorialnym, Wroctaw 2013. Poniewaz publika-
cja ta pojawita si¢ na rynku juz po obronie rozprawy doktorskiej pt. Kierownictwo
w samorzqdzie terytorialnym — analiza administracyjnoprawna (na Wydziale Prawa
i Administracji Uniwersytetu Kardynata Stefana Wyszynskiego w Warszawie), odnie-
sienia do jej tresci znajda si¢ w zakonczeniu niniejszego opracowania.
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w obrebie gmin, powiatow i wojewodztw (jednostki organizacyjne oraz
jednostki pomocnicze). Nalezy poprze¢ poglad wyrazony przez Woj-
ciecha Goralczyka, ze ,,decentralizacja administracji nie oznacza prze-
ciez, ze zjawisko kierownictwa przestato istnie¢. Przeciwnie, jawi si¢
ono teraz w sposob bardziej wyrazisty, cho¢ obejmuje znacznie wezsze
obszary niz przed reforma”'.

Wskazane luki w polskiej literaturze, a takze znaczny rozw6j nauki
prawa administracyjnego i nauki o administracji publicznej, w tym
w doktrynie zagranicznej, staty si¢ zachgta do przeprowadzenia badan
nad istota kierownictwa. Jest to takze konieczne w zwiazku z toczacy-
mi sig od dtuzszego czasu rozwazaniami w zakresie dyscyplin pokrew-
nych, prowadzonymi gtownie przez przedstawicieli teorii organizacji
i zarzadzania. Istnieje wigc miejsce na aktualizacj¢ siatki pojeciowej
i odniesienie jej do nowych trendow pojawiajacych si¢ w naukach
pokrewnych. Wiaze sig to takze z koniecznoscig realizacji postulatu
interdyscyplinarnego postrzegania nauk.

Praca ta sklada si¢ z czterech rozdziatow. W rozdziale I dokonano
analizy pojecia kierownictwa. Poniewaz jest to kluczowe pojgcie dla
omawianej tematyki, analiz¢ t¢ rozpoczgto od przedstawienia stanu
polskiej literatury z uwzglednieniem podzialu na poglady wyrazone
w okresie od poczatku XIX w. do konca dwudziestolecia migdzywo-
jennego, w okresie po II wojnie $wiatowej do roku 1989 oraz w okre-
sie po roku 1989. Zostaty tu takze scharakteryzowane i sklasyfikowane
akty kierownictwa, a koncowa czg$¢ tego rozdziatu stanowi probe
dokonana opisu kierownictwa.

W rozdziale II dokonano przegladu najwazniejszych pojec zwiaza-
nych z przestrzenig badawcza pracy — samorzadem terytorialnym.

Kolejne rozdziaty pracy dotycza umiejscowienia stosunkdéw praw-
nych w obrgbie kierownictwa w dwdch plaszczyznach: mikroadmini-
stracyjnej oraz makroadministracyjnej. Analiza stosunkéw prawnych
w obrebie kierownictwa w sferze mikroadministracyjej daje mozliwos¢

10 W. GoraLczyk jr, Kierownictwo w administracji — aspekty prawne, [w:] Dziesi¢é
lat reformy ustrojowej administracji publicznej w Polsce, red. J. PARcHOMIUK, B. ULJASZ,
E. Kruk, Warszawa 2009, s. 217.
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ukazania relacji migdzy przetozonymi a podwladnymi w $wietle prze-
pisow Kodeksu pracy'! oraz ustawy o pracownikach samorzadowych'.
Charakterystyka stosunkow prawnych w obrgbie kierownictwa w sfe-
rze makroadministracyjnej pozwolita z kolei na opisanie wielu relacji
migdzy kierujacym a wyodrebniong organizacja lub grupa podmiotow.

Praca konczy si¢ podsumowaniem oraz — odrgbnie — spisem literatury,
wykorzystanego orzecznictwa sadowego i orzecznictwa organdw admini-
stracji publicznej oraz spisem przywotanych aktow normatywnych.

W opracowaniu tym przyjeto trzy podstawowe pytania badawcze:

1. Jak mozna zdefiniowa¢ pojgcie kierownictwa zaczerpnigte z na-
uki o administracji publicznej, ktore nie wystepuje w przepisach ustro-
jowych i nie ma swojej definicji legalnej w zadnym akcie prawnym?

2. W ramach jakich ,,plaszczyzn normatywnych” w samorzadzie te-
rytorialnym mozna rozwazac stosunki prawne w obrgbie kierownictwa?

3. Jakie prawne formy dziatania sa wtasciwe w obrebie kierownictwa?

W toku pracy udzielono odpowiedzi na te trzy pytania badawcze.
Postuzono sig przede wszystkim literaturg polska z zakresu prawa ad-
ministracyjnego i nauki o administracji publicznej. W rozdziale doty-
czacym kierownictwa w sferze mikroadministracyjnej poddano anali-
zie takze stanowisko doktryny prawa pracy. W rozdziale dotyczacym
sfery makroadministracyjnej — obok rozwazan wlasciwych dla prawa
administracyjnego i nauki o administracji publicznej — odniesiono si¢
do ustalen dokonanych w literaturze z zakresu teorii organizacji i za-
rzadzania — zaréwno polskiej, jak i zagranicznej. W pracy wykorzysta-
no réwniez szeroko orzecznictwo sadowe.

Jako metodg badawcza zastosowano przede wszystkim metode
dogmatycznoprawna — na podstawie tej metody poddano analizie
przepisy Konstytucji RP"3, ustrojowych aktow prawnych zwiazanych
z funkcjonowaniem samorzadu terytorialnego (ustaw: o samorzadzie

" Ustawa z dnia 26 czerwca 1974 r. — Kodeks pracy, Dz. U. z 2014 r. poz. 1502
ze zm.

12 Ustawa z dnia 21 listopada 2008 r. o pracownikach samorzadowych, Dz. U.z 2014 r.
poz. 1202.
13 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz. U. Nr 78, poz.
483 ze zm.
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gminnym', o samorzadzie powiatowym's, o samorzadzie wojewodz-
twa'®, o pracownikach samorzadowych), a takze wybranych aktow
prawa administracyjnego materialnego. Obok metody dogmatyczno-
prawnej zastosowano takze metodg teoretycznoprawna. Opierajac si¢
na tej metodzie badawczej, dokonano przegladu stanowiska doktryny
w odniesieniu do omawianych instytucji prawa administracyjnego i na-
uki 0 administracji publicznej. W pierwszej czgsci pracy (w celu uchwy-
cenia przemian w charakteryzowaniu pojecia kierownictwa w réznych
okresach historycznych) postuzono si¢ takze pomocniczo metoda hi-
storycznoprawna.

Niniejsze opracowanie powstalo na podstawie obronionej w czerw-
cu 2013 r. na Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu Kardynata
Stefana Wyszynskiego w Warszawie rozprawy doktorskiej pt. ,,Kie-
rownictwo w samorzadzie terytorialnym — analiza administracyjno-
prawna”. Nalezy podkresli¢, ze dla celow publikacji pierwotny tekst
rozprawy doktorskiej zostat okrojony. Dokonano takze aktualizacji
niektorych fragmentow pracy, gtdéwnie w zakresie obowiazujacego
prawa.

14 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym, Dz. U. z 2013 r. poz. 594
ze zm.

15 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie powiatowym, Dz. U. z 2013 r. poz.
595 ze zm.

16 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa, Dz. U. z 2013 r. poz.
596 ze zm.



