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WPROWADZENIE

Przedmiotem niniejszego opracowania jest administracyjnoprawna 
analiza kierownictwa w samorządzie terytorialnym. Analiza ta dotyczy 
osadzenia problematyki związanej z kierownictwem w przestrzeni ba-
dawczej trzech jednostek samorządu terytorialnego: gminy, powiatu 
oraz województwa.

W wyniku przeprowadzonych badań nad polską literaturą z zakresu 
prawa administracyjnego i nauki o administracji publicznej stwierdzo-
no, że brak jest całościowego i zarazem aktualnego opracowania doty-
czącego kierownictwa. Szersze opracowania związane z tą problema-
tyką były w ostatnich latach prowadzone jedynie fragmentarycznie. Do 
starszych, ale nadal istotnych prac w tym zakresie należy zaliczyć 
przede wszystkim dzieła Wacława Dawidowicza1 oraz Janusza Łętow-
skiego2. W obliczu zmian społeczno-politycznych część tych opracowań 
dziś jest już nieaktualna. W literaturze przedmiotu można ponadto 
odnaleźć prace dotyczące problematyki organizacji administracji pub-
licznej (w tym kierownictwa) zamieszczone w monografiach zalicza-
nych do nauki o administracji3. 

1	 W. Dawidowicz, Naukowe podstawy organizacji i kierowania w administracji pań-
stwowej, Toruń 1968; W. Dawidowicz, Zagadnienia z teorii organizacji i kierowania 
w administracji państwowej, Warszawa 1972.
2	 J. Łętowski, Prawne stosunki kierownictwa w administracji państwowej, «SP» 
2.44/1975; J. Łętowski, Polecenie służbowe w administracji, Warszawa 1972.
3	 Na przykład: J. Starościak, Elementy nauki administracji, Warszawa 1964; S. Ko-
walewski, Teoria struktury administracji państwowej, Warszawa 1973; J. Ferrier, 
O naukowym administrowaniu, Warszawa 1974; J. Szreniawski, Z. Niewiadomski, 
Zagadnienia teorii organizacji i zarządzania, Warszawa 1975; J. Zieleniewski, Orga-
nizacja i zarządzanie, Warszawa 1979; M. Jełowicki, M. Kieżun, Z. Leoński, B. Ostap-
czuk, Teoria organizacji i kierownictwa, Warszawa 1979; S. Kowalewski, Nauka 
o administrowaniu, Warszawa 1982.
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Pojęcie kierownictwa w ostatnich latach prawie w ogóle nie było 
szerzej rozwijane w polskiej literaturze – poza analizami podręczniko-
wymi do prawa administracyjnego oraz nauki o administracji publicz-
nej. W piśmiennictwie można natomiast odnaleźć wiele opracowań 
dotyczących pozaorganizacyjnych więzi prawnych, takich jak: nadzór4, 
kontrola5, koordynacja6.

Dokonana w tej pracy analiza literatury zagranicznej wykazała, że 
zagadnienia związane z kierownictwem – szczególnie w teorii organi-
zacji i zarządzania – są dziś przedmiotem szczególnego zainteresowa-
nia w opracowaniach zarówno europejskich, jak i amerykańskich7. 
4	 Na temat pojęcia nadzoru: T. Bigo, Z problemów nadzoru nad administracją tere-
nową, «KP» 9.5/1964, s. 2-5; B. Dolnicki, Nadzór nad samorządem terytorialnym, 
Katowice 1993; A. Filipowicz, Pojęcie i funkcje nadzoru w administracji, Ossolineum 
1984; Z. Kmieciak, Rozstrzygnięcie nadzorcze regionalnej izby obrachunkowej, «PiP» 
50.2/1995, s. 32-41; Z. Kmieciak, M. Stahl, Akty nadzoru nad działalnością samorzą-
du terytorialnego, «ST» 11.1-2/2001, s. 92-121; K. Podgórski, Nadzór nad samorzą-
dem terytorialnym, 1-2/1991, s. 29-37; P. Rączka, Nadzór nad samorządem zawodowym, 
Toruń 1999; F.E. Schnapp, Samorząd i nadzór państwowy – antagonizm czy koopera-
cja, «ST» 3.3/1993, s. 74-80; R. Sowiński, O definiowaniu nadzoru w prawie admini-
stracyjnym i prawie gospodarczym publicznym, [w:] Księga jubileuszowa z okazji 
XV-lecia Wydziału Prawa i Administracji Uniwersytetu Szczecińskiego, red. Z. Ofiar-
ski, Szczecin 2004, s. 477-514; M Szewczyk, Nadzór w materialnym prawie admini-
stracyjnym, Poznań 1996.
5	 Na temat pojęcia kontroli: A. Sylwestrzak, Kontrola administracji, Koszalin 1998; 
D. Wacinkiewicz, Kontrola i nadzór w prawie komunalnym, Warszawa 2007; S. Ję-
drzejewski, Kontrola administracji publicznej, Toruń 1976; J. Jagielski, Kontrola 
administracji publicznej, Warszawa 2006.
6	 Na temat pojęcia koordynacji: I. Weiss, Koordynacja gospodarcza. Studium prawne, 
Kraków 1977; M. Kierek, Pojęcie koordynacji, «RPEiS» 29.3/1967, s. 99-112; E. Korn-
berger-Sokołowska, Prawne formy koordynacji gospodarczej w zarządzaniu przedsię-
biorstwami przemysłu kluczowego, Warszawa 1976; K. Sobczak, Koordynacja gospo-
darcza: studium administracyjnoprawne, Warszawa 1971; Koordynacja terenowa, red. 
K. Podgórski, Katowice 1980; S. Jędrzejewski, Koordynacja terenowa: studium admi-
nistracyjnoprawne, Toruń 1981; M.A. Waligórski, Koordynacja – sposób administro-
wania czy prawna forma działania administracji, [w:] Nowe problemy badawcze w te-
orii prawa administracyjnego, red. J. Boć, A. Chajbowicz, Wrocław 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. Farnham, S. Horton, Managing 
the New Public Services, Macmillan, 1996; E. Ferlie, L. Ashburner, L. Fitzgerald, 
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Wynika to głównie z tendencji polegającej na informatyzacji admini-
stracji publicznej oraz na jej przekształceniach związanych z próbami 
obniżenia kosztów funkcjonowania8. Należy zwrócić uwagę na to, że 
zmieniająca się administracja publiczna, podlegająca różnorodnym 
wpływom, wymaga aktualizacji siatki pojęciowej. Tutaj otwiera się 
pole badawcze do analizy prawnych form działania administracji pub-
licznej.

Kolejnym argumentem przemawiającym za podjęciem tego tematu 
jest brak w literaturze przedmiotu szerszego opisu kierownictwa w sa-
morządzie terytorialnym – w formie osobnej monografii9. Jeszcze przed 
1989 r. i zmianą ustroju skupiano się przede wszystkim na opisywaniu 
kierownictwa z punktu widzenia hierarchicznie podporządkowanej 
administracji publicznej. Obecnie (już wiele lat po reformie państwa) 
można mówić o dojrzałym samorządzie terytorialnym i powrócić do 
tego pojęcia na zupełnie innym poziomie znaczeniowym. Dziś istotne 
jest uchwycenie zależności między poszczególnymi organami jednostek 
samorządu terytorialnego oraz innymi jednostkami, które są tworzone 

A. Pettigrew, The New Public Management in Action, Oxford University Press, 1996; 
T.L. Doherty, T. Horne, 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. Kolthoff, 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	 Szczególnie widać to na przykładzie opracowań 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.).
9	 W ostatnim kwartale 2013 r. została wydana monografia: P. Lisowski, Relacje 
strukturalne w polskim samorządzie terytorialnym, Wrocław 2013. Ponieważ publika-
cja ta pojawiła się na rynku już po obronie rozprawy doktorskiej pt. Kierownictwo 
w samorządzie terytorialnym – analiza administracyjnoprawna (na Wydziale Prawa 
i Administracji Uniwersytetu Kardynała Stefana Wyszyńskiego w Warszawie), odnie-
sienia do jej treści znajdą się w zakończeniu niniejszego opracowania.
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w obrębie gmin, powiatów i województw (jednostki organizacyjne oraz 
jednostki pomocnicze). Należy poprzeć pogląd wyrażony przez Woj-
ciecha Góralczyka, że „decentralizacja administracji nie oznacza prze-
cież, że zjawisko kierownictwa przestało istnieć. Przeciwnie, jawi się 
ono teraz w sposób bardziej wyrazisty, choć obejmuje znacznie węższe 
obszary niż przed reformą”10.

Wskazane luki w polskiej literaturze, a także znaczny rozwój nauki 
prawa administracyjnego i nauki o administracji publicznej, w tym 
w doktrynie zagranicznej, stały się zachętą do przeprowadzenia badań 
nad istotą kierownictwa. Jest to także konieczne w związku z toczący-
mi się od dłuższego czasu rozważaniami w zakresie dyscyplin pokrew-
nych, prowadzonymi głównie przez przedstawicieli teorii organizacji 
i zarządzania. Istnieje więc miejsce na aktualizację siatki pojęciowej 
i odniesienie jej do nowych trendów pojawiających się w naukach 
pokrewnych. Wiąże się to także z koniecznością realizacji postulatu 
interdyscyplinarnego postrzegania nauk.

Praca ta składa się z czterech rozdziałów. W rozdziale I dokonano 
analizy pojęcia kierownictwa. Ponieważ jest to kluczowe pojęcie dla 
omawianej tematyki, analizę tę rozpoczęto od przedstawienia stanu 
polskiej literatury z uwzględnieniem podziału na poglądy wyrażone 
w okresie od początku XIX w. do końca dwudziestolecia międzywo-
jennego, w okresie po II wojnie światowej do roku 1989 oraz w okre-
sie po roku 1989. Zostały tu także scharakteryzowane i sklasyfikowane 
akty kierownictwa, a końcowa część tego rozdziału stanowi próbę 
dokonana opisu kierownictwa. 

W rozdziale II dokonano przeglądu najważniejszych pojęć związa-
nych z przestrzenią badawczą pracy – samorządem terytorialnym.

Kolejne rozdziały pracy dotyczą umiejscowienia stosunków praw-
nych w obrębie kierownictwa w dwóch płaszczyznach: mikroadmini-
stracyjnej oraz makroadministracyjnej. Analiza stosunków prawnych 
w obrębie kierownictwa w sferze mikroadministracyjej daje możliwość 

10	 W. Góralczyk jr, Kierownictwo w administracji – aspekty prawne, [w:] Dziesięć 
lat reformy ustrojowej administracji publicznej w Polsce, red. J. Parchomiuk, B. Uljasz, 
E. Kruk, Warszawa 2009, s. 217.
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ukazania relacji między przełożonymi a podwładnymi w świetle prze-
pisów Kodeksu pracy11 oraz ustawy o pracownikach samorządowych12. 
Charakterystyka stosunków prawnych w obrębie kierownictwa w sfe-
rze makroadministracyjnej pozwoliła z kolei na opisanie wielu relacji 
między kierującym a wyodrębnioną organizacją lub grupą podmiotów. 

Praca kończy się podsumowaniem oraz – odrębnie – spisem literatury, 
wykorzystanego orzecznictwa sądowego i orzecznictwa organów admini-
stracji publicznej oraz spisem przywołanych aktów normatywnych.

W opracowaniu tym przyjęto trzy podstawowe pytania badawcze:
1. Jak można zdefiniować pojęcie kierownictwa zaczerpnięte z na-

uki o administracji publicznej, które nie występuje w przepisach ustro-
jowych i nie ma swojej definicji legalnej w żadnym akcie prawnym?

2. W ramach jakich „płaszczyzn normatywnych” w samorządzie te-
rytorialnym można rozważać stosunki prawne w obrębie kierownictwa? 

3. Jakie prawne formy działania są właściwe w obrębie kierownictwa?
W toku pracy udzielono odpowiedzi na te trzy pytania badawcze. 

Posłużono się przede wszystkim literaturą polską z zakresu prawa ad-
ministracyjnego i nauki o administracji publicznej. W rozdziale doty-
czącym kierownictwa w sferze mikroadministracyjnej poddano anali-
zie także stanowisko doktryny prawa pracy. W rozdziale dotyczącym 
sfery makroadministracyjnej – obok rozważań właściwych dla prawa 
administracyjnego i nauki o administracji publicznej – odniesiono się 
do ustaleń dokonanych w literaturze z zakresu teorii organizacji i za-
rządzania – zarówno polskiej, jak i zagranicznej. W pracy wykorzysta-
no również szeroko orzecznictwo sądowe. 

Jako metodę badawczą zastosowano przede wszystkim metodę 
dogmatycznoprawną – na podstawie tej metody poddano analizie 
przepisy Konstytucji RP13, ustrojowych aktów prawnych związanych 
z funkcjonowaniem samorządu terytorialnego (ustaw: o samorządzie 
11	 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 samorządowych, 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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gminnym14, o samorządzie powiatowym15, o samorządzie wojewódz-
twa16, o pracownikach samorządowych), a także wybranych aktów 
prawa administracyjnego materialnego. Obok metody dogmatyczno-
prawnej zastosowano także metodę teoretycznoprawną. Opierając się 
na tej metodzie badawczej, dokonano przeglądu stanowiska doktryny 
w odniesieniu do omawianych instytucji prawa administracyjnego i na-
uki o administracji publicznej. W pierwszej części pracy (w celu uchwy-
cenia przemian w charakteryzowaniu pojęcia kierownictwa w różnych 
okresach historycznych) posłużono się także pomocniczo metodą hi-
storycznoprawną.

Niniejsze opracowanie powstało na podstawie obronionej w czerw-
cu 2013 r. na Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu Kardynała 
Stefana Wyszyńskiego w Warszawie rozprawy doktorskiej pt. „Kie-
rownictwo w samorządzie terytorialnym – analiza administracyjno-
prawna”. Należy podkreślić, że dla celów publikacji pierwotny tekst 
rozprawy doktorskiej został okrojony. Dokonano także aktualizacji 
niektórych fragmentów pracy, głównie w zakresie obowiązującego 
prawa.

14	 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorządzie gminnym, Dz. U. z 2013 r. poz. 594 
ze zm.
15	 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorządzie powiatowym, Dz. U. z 2013 r. poz. 
595 ze zm.
16	 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorządzie województwa, Dz. U. z 2013 r. poz. 
596 ze zm.


