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Streszczenie

Przedmiotem artykutu jest analiza charakteru prawnego zarzadzen starosty i marszatka
wojewodztwa z uwzglednieniem ich rodzajéw oraz nadzoru i kontroli. Charakter prawny
zarzadzefi wydawanych przez te organy nie jest jednorodny. Mozna wsréd nich wyréz-
ni¢ zarzadzenia bedace aktami normatywnymi administracji o charakterze wewnetrznie
lub powszechnie obowigzujacym (akty prawa miejscowego) oraz zarzadzenia jako akty
wewnetrznie obowigzujgce pozbawione cech normatywnosci. Zréznicowanie dotyczy
takze podstaw prawnych upowazniajacych do wydawania zarzadzen, ktérymi sa przepisy
zawarte w ustawach o samorzadzie powiatowym lub samorzadzie wojewddztwa oraz usta-
wach materialnoprawnych.

W artykule wskazano, ze w obowigzujacym ustawodawstwie regulacje dotyczace
zarzadzen starosty (marszatka wojewddztwa) sa niewystarczajace, co uzasadnia sformuto-
wanie postulatow de lege ferenda. Akty te, oprocz wydawania decyzji administracyjnych,
stanowia podstawowa forme dziatania starosty (marszatka wojewddztwa) w celu wykony-
wania powierzonych im zadan.

Stowa kluczowe: 7zrédia prawa administracyjnego, zarzadzenia starosty, zarzadzenia
marszatka wojewddztwa, nadzér, kontrola.

1. Wprowadzenie

Zrédta prawa administracyjnego ujmuje sie szeroko, zaliczajac do nich
Zrédta prawa wymienione w Konstytucji, czyli Zrédta prawa powszechnie oraz
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wewnetrznie obowigzujacego, jak réwniez inne kategorie Zrédet prawa wewnetrz-
nego, np. regulaminy, instrukcje, wytyczne, ktére muszg by¢ zgodne z aktami
powszechnie obowigzujacymi [Ura i Ura 2009, s. 65].

W ramach Zrédet prawa administracyjnego wyszczeg6lnia si¢ kategorie aktow
normatywnych administracji. W literaturze przedmiotu aktem normatywnym
administracji okresla si¢ ,,wszelkie akty prawne niemajace rangi ustawy, przyjmu-
jace roézne nazwy, wydawane przez upowaznione organy w oparciu o rozmaicie
skonstruowane podstawy prawne, o ile tylko zawieraja treSci normatywne, a wiec
zobowiazuja adresatéw do okreSlonego, wzglednie skonkretyzowanego zacho-
wania si¢” [Btas 2010, s. 335]. Do cech istotnych aktu normatywnego nalezy jego
generalno-abstrakcyjny charakter. ,,Zawiera on normy skierowane do generalnie
okreslonego adresata w abstrakcyjnie okreslonej sytuacji. Typowy akt normatywny
nie ulega skonsumowaniu w wyniku jednorazowego dziatania, lecz ma zastoso-
wanie zawsze, jezeli zaistnieje okreslona w nim sytuacja” [Jaworska-Debska i in.
2013, s. 458-459]. Ze wzgledu na zakres obowigzywania akt normatywny admi-
nistracji moze mie¢ charakter powszechnie obowigzujacy lub moze obowigzywac
jedynie w tzw. sferze wewngtrznej administracji. ,,Kryterium odgraniczenia aktow
wewnetrznych od aktéw zaliczanych do Zrédel prawa powszechnie obowigzuja-
cego jest okreslenie adresata normy prawnej. W przypadku aktéw wewnetrznych
adresatem zawartych w nich norm sa podporzadkowane organowi wydajacemu
akt jednostki organizacyjne oraz pracownicy tych jednostek. Akty normatywne
wewnetrzne posrednio moga oddziatywaé réwniez na podmioty niepodporzadko-
wane organizacyjnie i stuzbowo” [Ochendowski 2009, s. 141].

Akty normatywne wewnetrzne odznaczaja si¢ wiec cechami, ktdre sg wlaSciwe
dla aktéw powszechnie obwigzujacych, czyli zawieraja normy o abstrakcyjnym
i generalnym charakterze, ale ich adresatem — w odréznieniu od Zrédet prawa
powszechnie obowigzujacych — nie mogg by¢ obywatele i inne podmioty prawa.
Wskazane wlasciwosci aktow normatywnych wewnetrznych nie dotyczg kazdego
aktu pochodzacego od podmiotu administracji, ktéry nie jest aktem powszechnie
obowiazujacym. Kategoria aktéw prawa wewnetrznego wydawanych przez
organy administrujgce jest ztozona. Przyjmuje si¢, ze obok aktéw normatywnych
wewnetrznych wystepuja inne akty wewnetrzne, ktére nie posiadaja cech aktow
normatywnych. Grupa tych aktéw, takze niejednorodna, obejmuje akty o charak-
terze generalnym (instrukcje, opinie, komunikaty, obwieszczenia, akty wskazujace
kierunki dziatania), jak réwniez akty o charakterze indywidualnym i konkretnym
skierowane do podmiotéw podlegtych organowi wydajacemu dany akt. Ta kate-
goria aktéw wewnetrznych nie jest w sposéb jednoznaczny definiowana, mozna je
okredli¢ jako akty wewnetrzne pozbawione cech normatywnoSci [Garlicki 2012,
s. 78]. W doktrynie ta zr6znicowana kategoria aktéw pochodzacych od admini-
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stracji jest okreSlana jako: przepisy administracyjne, swoiste Zrodta prawa, niefor-
malne Zrédta prawa ([Lewicka 2009, s. 95-106] i cytowana tam literatura).

Stanowigce przedmiot niniejszego artykutu zarzadzenia starosty i marszatka
wojewddztwa odznaczajg si¢ niejednolitym charakterem prawnym. W zalez-
nosci od przedmiotu regulacji akt nazwany zarzadzeniem starosty (marszalka
wojewddztwa) moze zostaé okre§lony jako: akt normatywny wewnetrzny, akt
wewnetrzny pozbawiony cech normatywnoSci oraz — wyjatkowo — jako akt
normatywny powszechnie obowigzujacy.

W obszarze stanowienia prawa przez administracje zarzadzenia zajmuja
szczegblng pozycje ze wzgledu na mozliwos$¢ ich wydawania przez wiele organéw
administracji publicznej, a takze organéw administrujacych. Zarzadzenie jest
aktem pochodzacym od organu jednoosobowego. W zaleznoSci od treSci prze-
pisu upowazniajacego do jego wydania zarzadzenie moze by¢ aktem regulujagcym
materi¢ okres§long w upowaznieniu (zarzadzenie o charakterze wykonawczym)
albo moze by¢ wydawane na podstawie przepiséw kompetencyjnych (zarzadzenie
o charakterze samoistnym). Ze wzgledu na sposéb okreSlenia adresata zarzadzenie
moze by¢ aktem generalnym lub indywidualnym [Zimmermann 2010, s. 77].
Biorgc pod uwage zakres obowigzywania, zarzadzenia — co do zasady — klasyfi-
kuje si¢ jako akty wewnetrznie obowiazujace.

Wymienione cechy sa wspdlne dla zarzadzefi pochodzacych zaréwno od
organdéw administracji rzadowej (centralnych i terenowych), jak i organéw
jednostek samorzadu terytorialnego. Jednocze$nie na podstawie obowigzujacych
unormowahn prawnych mozna zauwazy¢ istotng roznice miedzy zarzadzeniami
wydawanymi przez organy administracji rzagdowej centralnej a zarzadzeniami
pochodzacymi od organéw dziatajacych w terenie: wojewody, administracji nieze-
spolonej, samorzadu terytorialnego. Niektore z zarzgdzenh wydawanych przez te
podmioty mogg by¢ aktami o charakterze powszechnie obowigzujacym, czyli
aktami prawa miejscowego. Nazwa ,,zarzadzenie” — podobnie jak ,,uchwata” —
nie kwalifikuje zatem w ten sposéb oznaczonego aktu jednoznacznie do kategorii
Zrédet prawa wewnetrznie obowigzujgcego. Do oceny jego zakresu obowigzy-
wania niezbedne jest zbadanie treSci.

Celem artykutu jest analiza charakteru prawnego zarzadzeh wydawanych przez
staroste 1 marszatka wojewddztwa z uwzglednieniem ich rodzajéw oraz nadzoru
1 kontroli nad tymi aktami. W samorzadzie terytorialnym, w sferze stanowienia
prawa, zarzadzenia obok uchwat stanowig podstawowa kategori¢ aktéw norma-
tywnych administracji. Jednoczesnie stopien regulacji prawnej zarzadzen w tzw.
samorzadowych ustawach ustrojowych, w szczegdlnosci zarzadzen wydawanych
przez staroste i marszatka wojewddztwa, jest niewystarczajacy.
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2. Rodzaje zarzadzen wydawanych przez staroste i marszatka
wojewodztwa

Zarzadzenia jako Zrédta prawa administracyjnego cechuje zréznicowanie.
Dotyczy to takze zarzadzen starosty i marszatka wojewoddztwa. Jako istotne
kryteria ich wyszczegdlnien mozna wskazaé: rodzaj podstawy prawnej upowaz-
niajacej do wydania aktu (ustawa ustrojowa lub ustawa materialnoprawna), sposéb
okreSlenia adresata oraz zakres obowigzywania.

Zarzadzenia sg formg dziatania starosty i marszatka wojewddztwa w niewielkim
stopniu objetg regulacja prawng. Przede wszystkim w ustawach ustrojowych —
Ustawie z 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie powiatowym (cytowana w tekScie jako
u.s.p.) oraz Ustawie z 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa (cytowana
w tekScie jako u.s.w.) nie ma ogdlnej podstawy prawnej wskazujacej, ze organy te
sq wlaSciwe do wydawania zarzadzen w celu realizacji powierzonych im zadafi. Co
wiecej, w aktach tych ta forma dziatania starosty i marszatka nie zostala wymie-
niona expressis verbis jako wlasciwa w enumeratywnie wskazanych przypadkach,
jak to ma miejsce w ustawie o samorzadzie gminnym w odniesieniu do wdjta.
Ponadto brak jednoznacznego zaliczenia starosty i marszatka do kategorii organéw
powiatu (wojewddztwa) rodzi watpliwoSci zwigzane z uprawnieniami nadzorczymi
i kontrolnymi wobec pochodzacych od nich zarzadzen.

W grupie zarzadzefi starosty i marszatka wojewddztwa mozna wyrézni¢ ze
wzgledu na rodzaj podstawy prawnej zarzadzenia wydawane w oparciu o przepisy
ustaw ustrojowych lub materialnoprawnych. W ustawach ustrojowych ustawo-
dawca nie uzywa wprost okre§lenia ,,zarzadzenie”, ale przepisy zawierajace sfor-
mufowania typu ,,organizuje” czy ,,kieruje” s podstawa prawna wydawania zarza-
dzefi. Na podstawie unormowan u.s.p. i u.s.w. starosta i marszalek sa wlaSciwi
do wydawania zarzadzen przede wszystkim w celu realizacji funkcji kierownika
urzedu oraz przewodniczacego zarzadu. Wskazanie w sposéb wyczerpujacy
materii normowanej zarzadzeniami starosty i marszatka wojewddztwa nie jest
mozliwe ze wzgledu na korzystanie z tej formy dziatania w celu realizacji réznych
funkcji petnionych przez te organy. Wydawanie zarzadzen nie zostato bowiem
przypisane wykonywaniu jednej roli, w przeciwiefistwie do np. decyzji admi-
nistracyjnych, ktérych wydawanie jest zwigzane z posiadaniem statusu organu
administracji publicznej. Pozycja prawna starosty i marszatka wojewddztwa jest
zréznicowana w zwigzku z powierzeniem im wielu funkcji, w szczegdlnosci prze-
wodniczacego organu wykonawczego czy kierownika urzedu. W celu ich realizacji
sa wydawane wtaSnie zarzadzenia.

Na podstawie ustaw ustrojowych (art. 34 ust. 1 u.s.p. oraz art. 43 ust. 1 u.s.w.)
starosta 1 marszatek wojewddztwa organizujg prace zarzadu i urzedu, kierujg
biezacymi sprawami powiatu (wojewddztwa) oraz reprezentuja dana jednostke
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samorzadowa na zewnatrz. W ramach tych kompetencji organy te sg wtasciwe do
wydawania zarzadzen. Przyktadami zarzadzen wydawanych w oparciu o przepisy
ustaw ustrojowych sg: zarzadzenie starosty w sprawie organizacji przyjmowania
irozpatrywania skarg i wnioskow w starostwie powiatowym, zarzadzenie starosty
w sprawie wprowadzenia regulaminu okresowej oceny kierownikéw jedno-
stek organizacyjnych powiatu, zarzadzenie marszatka wojewddztwa w sprawie
podziatu na wewnetrzne komorki organizacyjne oraz szczegétowego zakresu
dziatania kancelarii sejmiku. W grupie tej wystepuja zarzadzenia, ktérych adresat
jest okreslony w sposéb generalny albo indywidualny.

Cechg wspdlng zarzadzen wydawanych na podstawie przepiséw zawartych
w ustawach ustrojowych jest ich wewnetrzny charakter. Sg to akty prawne
o charakterze wewnetrznie obowigzujacym, ktére nie moga regulowaé praw
i obowigzkéw obywateli. W zaleznosci od tego, czy zawarte w nich regulacje maja
charakter norm generalnych i abstrakcyjnych, akty te bedg kwalifikowane jako
akty normatywne albo pozbawione cech normatywnosci.

Przywotane wyzej regulacje ustaw ustrojowych, zgodnie z ktérymi starosta
i marszatek wojewddztwa organizujg prace zarzadu i urzedu, kieruja biezagcymi
sprawami oraz reprezentujg powiat, wojewddztwo na zewnatrz, stanowia podstawe
prawng wielu zarzadzef, ktérych zakres przedmiotowy jest zréznicowany
1 szeroki, ale ogélnie dotycza kwestii zwigzanych z zapewnieniem prawidfowego
funkcjonowania organu wykonawczego oraz aparatu pomocniczego. Unormo-
wania te, stanowigc upowaznienie do wydawania zarzadzefi, maja charakter
upowaznien samoistnych. Ustawodawca nie precyzuje w nich materii, ktéra
powinna zosta¢ unormowana w drodze zarzadzenia. Jednocze$nie w ustawach
samorzagdowych w odniesieniu do starosty i marszatka wojewddztwa, ale takze
wdjta, brakuje ogdlnej normy kompetencyjnej, stanowigcej podstawe prawng do
wydawania zarzadzefi w celu realizacji powierzonych im zadan, jak to ma miejsce
np. w przypadku wojewody. Zgodnie z art. 17 Ustawy z 23 stycznia 2009 1. o woje-
wodzie i administracji rzgdowej w wojewddztwie, wojewoda w celu realizacji
powierzonych mu zadan wydaje zarzadzenia.

Drugg kategorie zarzadzefi starosty i marszatka wojewddztwa stanowig zarza-
dzenia wydawane na podstawie upowazniefi zawartych w ustawach z zakresu
prawa administracyjnego materialnego. Zarzadzenia te cechuje szeroki zakres
przedmiotowy, warunkowany zakresem zadan i kompetencji powierzanych staro-
Scie i marszatkowi. Liczba tych zarzadzen nie ma charakteru statego. Mozna
je okresdli¢ jako zarzadzenia o charakterze wykonawczym, poniewaz przepis
upowazniajacy do ich wydania okre§la treSci, ktére powinny normowad. Ta
grupa zarzadzef, podobnie jak powyzsza, rowniez nie jest jednolita, mogg by¢
one kierowane do adresata oznaczonego w sposob indywidualny (np. zarzadzenie
starosty w sprawie powotania powiatowej rady zatrudnienia, zarzadzenie starosty
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w sprawie powolania zespotu powypadkowego) lub generalny (np. zarzadzenie
starosty w sprawie ustalenia wysokosci optat za wydanie dziennika budowy).

Kryterium réznicujacym zarzgdzenia o charakterze wykonawczym jest zakres
obowigzywania. Zarzadzenia te najcz¢sciej sg aktami wewnetrznie obowigzuja-
cymi, ale w zwigzku z brakiem regulacji o charakterze ustrojowoprawnym nie
mozna wykluczyé upowaznienia zawartego w ustawie materialnoprawnej do
wydawania przez staroste (marszatka wojewodztwa) zarzadzenia majgcego cechy
aktu prawa miejscowego, czyli bedacego aktem powszechnie obowigzujacym.

Uwzgledniajac obszerng materi¢ normowang ustawami z zakresu prawa admi-
nistracyjnego materialnego, jedynie tytutem egzemplifikacji mozna wymienic¢
zarzadzenia wydawane na podstawie upowaznien zawartych w tego typu usta-
wach. Do zarzadzef wykonawczych bedacych aktami wewnetrznymi o charak-
terze nienormatywnym naleza m.in.: zarzadzenie starosty w sprawie powofania
powiatowej rady zatrudnienia oraz zarzadzenie marszatka wojewodztwa w sprawie
powotania wojewddzkiej rady zatrudnienia wydawane na podstawie art. 23 ust.
2—-4 Ustawy z 20 kwietnia 2004 r. o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku
pracy; zarzadzenie starosty (marszatka wojewddztwa) w sprawie powotania
komisji do przeprowadzenia postgpowania o udzielenie zaméwienia publicznego
wydawane na podstawie art. 19 i art. 21 Ustawy z 29 stycznia 2004 r. Prawo
zamowien publicznych; zarzadzenie starosty (marszatka wojewddztwa) w sprawie
wyznaczenia inspektora bezpieczenstwa teleinformatycznego oraz administratora
systemu teleinformatycznego w starostwie powiatowym w oparciu o art. 52 ust. 1
i 2 Ustawy z 5 sierpnia 2010 r. o ochronie informacji niejawnych. Ze wzgledu na
wewnetrzny charakter tych zarzadzef ustawowe upowaznienie do ich wydania nie
musi by¢ tak szczegétowe jak upowaznienie do wydawania rozporzadzen, ktérego
elementy skfadowe okresla Konstytucja. Norma upowazniajaca do wydania zarza-
dzenia powinna jednak co najmniej wskazywaé organ wtasciwy do wydania aktu
oraz jego przedmiot.

Wskazane kategorie zarzadzefn wykonawczych nie tworzg katalogu zamknie-
tego. W przywotanych wyzej ustawach, bedacych podstawami prawnymi wyda-
wania zarzadzen, nie wymienia si¢ wprost tej formy dziatania. Akty te, tak jak
ustawy ustrojowe, nie uzywaja terminu ,,zarzadzenie”.

Mozna skonstatowad, ze zarzadzenia wydawane przez staroste i marszatka
wojewddztwa sa w wiekszoSci aktami wewnetrznymi, o czym decyduje materia
stanowigca ich przedmiot. Jednocze$nie nie jest wykluczone, aby ustawodawca
przekazat do uregulowania zarzadzeniem tresci normowane w aktach powszechnie
obowiazujacych. Dopuszczalno$¢ stanowienia prawa miejscowego w formie zarza-
dzenia przez starost¢ (marszatka wojewddztwa) jest konsekwencjg braku w usta-
wach ustrojowych regulacji zakazujacych udzielania upowaznien do stanowienia
prawa miejscowego w ustawach materialnoprawnych. To powoduje, Ze nie mozna
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wykluczy¢ przyznania takiego upowaznienia na rzecz starosty czy marszatka woje-
wdédztwa. Przyktadem moze by¢ zarzadzenie starosty w sprawie organizacji ruchu
na drodze powiatowej wydawane na podstawie ustawy z 20 czerwca 1997 r. Prawo
o ruchu drogowym oraz Rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z 23 wrzes$nia
2003 r. w sprawie szczegétowych warunkéw zarzadzania ruchem na drogach oraz
wykonywania nadzoru nad tym zarzgdzaniem. Przedmiotowe zarzadzenie starosty
zostato ocenione w orzecznictwie sadéw administracyjnych jako akt prawa miej-
scowego. W wyroku z 8 czerwca 2001 r. Naczelny Sad Administracyjny wskazaf,
ze zarzadzenie, jakkolwiek nie jest uchwata organu powiatu, stanowi akt prawa
miejscowego. Niewatpliwie bowiem zawiera ono normy powszechnie obowiazu-
jace, dotyczace calej drogi powiatowej. Z tego tez powodu zarzadzenie powinno
podlegaé publikacji w dzienniku urzedowym [sygn. akt II SA/Kr 1797/99].

Charakter zarzadzefi zaliczanych do kategorii aktow powszechnie obowig-
zujacych posiadajg takze np.: zarzadzenie starosty (marszatka wojewddztwa)
w sprawie ustalenia miesiecznego kosztu utrzymania mieszkancéw w domach
pomocy spofecznej na terenie powiatu (wojewddztwa) wydawane na podstawie
art. 60 Ustawy z 12 marca 2004 r. o pomocy spolecznej; zarzadzenie starosty
(marszatka wojewddztwa) w sprawie ustalenia Srednich miesi¢ecznych wydatkow
na utrzymanie dziecka w placéwce opiekunczo-wychowawczej wydawane na
podstawie art. 196 ust. 1 i 2 Ustawy z 9 czerwca 2011 r. o wspieraniu rodziny
1 systemie pieczy zastepczej. Ustawodawca wprowadza obowigzek publikowania
tych aktéw w wojewddzkim dzienniku urzgdowym, co stanowi warunek ich
obowiagzywania.

Mozliwo§¢ udzielenia upowaznienia do wydawania zarzadzen o charakterze
powszechnie obowigzujacym nalezy, podzielajac poglady doktryny [Dabek 2007,
s. 165], ocenic krytycznie. Stanowi to przede wszystkim naruszenie podstawowe;j
zasady o charakterze ustrojowoprawnym, jaka jest tworzenie prawa miejscowego
w samorzadzie terytorialnym przez organy stanowigce, a nie wykonawcze.

3. Nadzor wojewody i kontrola sagdéw administracyjnych
nad zarzadzeniami starosty i marszatka wojewodztwa

Zrédta prawa stanowione przez administracje sa objete kontrolg i nadzorem
wiladciwych organéw. W zaleznoSci od organu wydajacego dany akt kompetencje
zwigzane z jego oceng s3 réznie sytuowane. W administracji rzagdowej nalezg, co
do zasady, do organu nadrzg¢dnego nad organem je wydajacym. W samorzadzie
terytorialnym w zwigzku z zasada decentralizacji ocena uchwat i zarzadzei stano-
wionych przez jego organy nalezy do podmiotéw z nim niepowigzanych, ktérymi
sg organy nadzoru i kontroli, w szczeg6lnosci wojewoda oraz sady administra-



28 Monika Chlipata

cyjne. Jedynym kryterium nadzoru i kontroli czynno$ci wykonywanych przez te
organy jest legalnos¢.

W systemie nadzoru nad dziatalnoscig samorzadu terytorialnego wojewoda jest
traktowany jako organ nadzoru biezacego, na rzecz ktérego przystuguje domnie-
manie kompetencji nadzorczych. Srodki nadzoru, ktérymi dysponuje, okreslaja
ustawy samorzadowe. Podstawowym §rodkiem jest stwierdzenie niewaznoSci
aktu organu samorzadowego, z reguty uchwaty organu stanowigcego lub zarzg-
dzenia wojta, przez wydanie aktu nadzoru, jakim jest rozstrzygniecie nadzorcze.
W zwigzku z tym, ze termin do wydania rozstrzygnigcia nadzorczego ma
charakter materialnoprawny (po uptywie 30 dni od dnia dorgczenia aktu kompe-
tencja wojewody do stwierdzenia jego niewazno$ci wygasa), istotnym Srodkiem
nadzoru jest takze prawo ztozenia skargi na akt organu samorzadowego do sadu
administracyjnego.

Analizujac regulacje zawarte w u.s.p. oraz u.s.w. odnoszgce si¢ do nadzoru
wojewody nad zarzadzeniami starosty i marszatka wojewodztwa, mozna
zauwazy¢, ze nie daja one jednoznacznej odpowiedzi zwigzanej z dopuszczalno-
$cig stosowania przez wojewod¢ wobec tych aktow wskazanych $rodkéw nadzor-
czych. Watpliwosci sg zwigzane z uzyciem przez ustawodawce terminu ,,organy
powiatu” (,,organy samorzgdu wojewodztwa”), podczas gdy zaréwno starosta,
jak 1 marszatek wojewddztwa nie zostali w ustawach ustrojowych zaliczeni do
organéw danej jednostki samorzadowej, oraz z postugiwaniem si¢ terminem
,uchwata”, ktéra moze pochodzi¢ jedynie od organu kolegialnego. Zgodnie
z art. 79 ust. 1 u.s.p. uchwata organu powiatu sprzeczna z prawem jest niewazna.
Analogicznie, stosownie do art. 82 ust. 1 u.s.w., uchwala organu samorzadu
wojewddztwa sprzeczna z prawem jest niewazna. W zwigzku z takim brzmie-
niem obowiazujgcych aktow prawnych powstaje pytanie, czy wojewoda posiada
kompetencj¢ do stwierdzenia niewaznoSci (zaskarzenia do sagdu administracyj-
nego) kazdego zarzadzenia starosty (marszatka wojewddztwa), czy tez korzystanie
z tych §rodkéw nadzoru jest uzaleznione od charakteru zarzadzenia, np. przystu-
guje tylko w przypadku zarzadzefn majacych cechy aktéw prawa miejscowego,
czyli w pewnym sensie ,,zastepujacych” uchwaty.

W orzecznictwie sadéw administracyjnych przyjmuje si¢, ze wojewoda jako
organ nadzoru posiada kompetencje do stwierdzenia niewaznoSci tych zarzadzen
starosty (marszatka wojewddztwa), ktére maja wlaSciwoSci aktéw powszechnie
obowigzujacych. Moze to dotyczy¢ zarzadzen wydawanych na podstawie upowaz-
nief zawartych w ustawach materialnoprawnych, jezeli zakres materii przekazane;j
do uregulowania odpowiada wymogom stawianym aktom prawa miejscowego.

Wojewddzki Sad Administracyjny w Poznaniu w orzeczeniu z dnia 19 grudnia
2007 r. rozpatrywal dopuszczalno§¢ wydania przez wojewod¢ rozstrzygnigcia
nadzorczego w sprawie stwierdzenia niewaznosci zarzadzenia starosty w sprawie
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zmiany zarzadzenia w przedmiocie Sredniego miesigcznego kosztu utrzymania
mieszkanca w domu pomocy spotecznej oraz dziecka w placéwce opiekunczo-
-wychowawczej. Na ten akt nadzoru starosta wnidst skarge do sagdu administra-
cyjnego, kwestionujac kompetencje wojewody do stwierdzenia niewaznos$ci zarzg-
dzenia, skoro ustawa o samorzadzie powiatowym przewiduje takie dziatanie tylko
wobec uchwat. Wojewoda zwrdcil uwage na swoistg luke w regulacji prawnej
wymuszajaca wyktadni¢ przepiséw rozciggajaca uprawnienia nadzorcze woje-
wody réwniez na zarzadzenia starosty.

W uzasadnieniu orzeczenia sad wskazat, ze udzielenie odpowiedzi na
pytanie, czy wojewoda byt wladny w zakresie przystugujacych mu kompetencji
w ramach dziatafi nadzorczych stwierdzi¢ niewazno§¢ zarzadzenia starosty,
wymaga ustalenia charakteru prawnego tych zarzadzen. Obowigzujace przepisy
prawa przy zadnej okazji nie wymieniajg expressis verbis zarzadzef jednooso-
bowych starosty. Nie ulega jednak watpliwosci — i na takim stanowisku stoi
orzecznictwo sagdowe oraz doktryna — ze zarzadzenia takie (mowa o tych sposrdod
nich, ktére dzialajg niejako ,,na zewnatrz”) sa aktami o charakterze generalnym
i powszechnie obowigzujacym i stanowig z tego wzgledu, z materialnego punktu
widzenia, odpowiednik uchwat organéw powiatu, ktére z istoty rzeczy, jako ze
wydaje je organ jednoosobowy, nie moga mie¢ formy uchwat. W ocenie sadu
sama nomenklatura aktéw administracyjnych wydaje sie w tej mierze mylaca,
ale z drugiej strony nieistotna z punktu widzenia zakwalifikowania danego aktu
do aktéw generalnych i powszechnie obowigzujacych. Nazwa mogtaby bowiem
wskazywad na to, ze zarzadzenie jest aktem, ktry nie moze dziata¢ na zewnatrz
administracji, a jedynie w jej strukturach wewnetrznych. Tak oczywiScie nie jest.
To zatem tres¢ aktu, nie za$ jego nazwa, pozwala okre§li¢ jego cechy. Przeciwny
wniosek moglby prowadzi¢ do sytuacji, w ktérej tej rangi akt pozostawatby poza
kontrolg sgdowg, co bytoby z kolei niedopuszczalnym ograniczeniem prawa
obywatela do sadu (art. 77 ust. 2 Konstytucji) oraz poSrednio zasady pafstwa
prawnego (art. 2 Konstytucji).

W omawianym orzeczeniu sad administracyjny uznat zatem kompetencj¢ woje-
wody do stwierdzenia niewaznoSci zarzadzen starosty o charakterze powszechnie
obowigzujacym. Sad administracyjny przyjat, ze zarzadzenie starosty w niniej-
szej sprawie oraz analogiczne do niego zarzadzenia tegoz organu, jakkolwiek
nie sg uchwalami organéw powiatu, stanowig akty prawa zawierajagce normy
powszechnie obowigzujace. Z tego wzgledu nalezatoby do nich stosowaé odpo-
wiednio przepisy o uchwatach organéw powiatu. W konsekwencji tego za$ objaé
je réwniez nadzorem wojewody [sygn. akt IV SA/Po 712/07].

Podzielajac stanowisko sadu odnoszace si¢ do kompetencji nadzorczych woje-
wody w zakresie stwierdzenia niewaznosci zarzadzen starosty (marszatka woje-
wdbdztwa), pozostaje jeszcze rozwazyc, czy sa one wykluczone w przypadku zarza-
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dzef bedacych aktami wewnetrznie obowigzujacym (o charakterze normatywnym
Iub nienormatywnym), ktére mogg by¢ wydawane jako zarzadzenia o charakterze
samoistnym lub wykonawczym. Nalezy dodaé, ze takie ograniczenie nie wyste-
puje w przypadku uchwat organéw samorzadowych (rady gminy, rady powiatu,
sejmiku wojewodztwa, zarzadu powiatu oraz zarzadu wojewddztwa), poniewaz
zaréwno uchwaly bedgce aktami prawa miejscowego, jak i uchwaty stanowigce
akty wewngtrzne podlegaja nadzorowi wojewody, czyli jest on wlasciwy do stwier-
dzenia ich niewaznoSci (ewentualnie stwierdzenia, ze zostaly wydane z narusze-
niem prawem). Rozwigzanie to jest zgodne z zakresem przedmiotowym oraz celem
nadzoru. Jak wynika z ustaw samorzadowych, nadzorem jest objeta cata dziatal-
no$¢ samorzadu terytorialnego, a jego celem jest zapewnienie, aby byta ona zgodna
z prawem. Wydaje si¢, ze przyjecie rozszerzajacej wyktadni obowigzujacych unor-
mowan prawnych na rzecz przyznania wojewodzie uprawnien nadzorczych wobec
zarzadzen starosty (marszatka wojewddztwa) o charakterze powszechnie obowig-
zujacym nie wyklucza jej zastosowania takze wzgledem pozostatych zarzadzen
wydawanych przez te organy. Interpretacja taka jest uzasadniona zwtaszcza w sytu-
acji, gdy dojdzie do wydania przez starost¢ (marszatka wojewddztwa) zarzadzenia
wewnetrznego bez podstawy prawnej. Wowczas pozbawienie wojewody Srodka
nadzoru w postaci stwierdzenia niewaznosci aktu powodowatoby funkcjonowanie
aktow sprzecznych z prawem. Ilustracja tego zagadnienia moze by¢ przypadek
wydania przez starost¢ zarzadzenia w sprawie optaty za dodatkowe koszty zwig-
zane z udostgpnieniem informacji publicznej. Wojewddzki Sad Administracyjny
w Olsztynie oceniat legalno$¢ tego aktu na skutek ztozenia skargi przez wojewodeg.
W uzasadnieniu postanowienia z dnia 16 lutego 2010 r. sad przyjat, Ze zaskarzone
zarzadzenie jest aktem kierownictwa wewnetrznego. Zarzadzenie to jest bowiem
skierowane do pracownikéw powiatu, ktérym powierzono jego wykonanie i nie
zostato skierowane na zewnatrz. Jest to akt wewnetrznego zarzadzania ,,kierow-
nika” jednostki organizacyjnej, z ktérego nie wyptywaja zadne obowiazki ani
uprawnienia dla podmiotéw zewnetrznych. Stanowi on swego rodzaju instrukcje
obliczania opfat za udostgpnienie informacji publicznej przez jednostki pozosta-
jace w strukturze organizacyjnej starostwa obstugujace organ, jakim jest starosta.
Sad wskazal, ze starosta organizuje prac¢ zarzadu powiatu i starostwa, kieruje
biezacymi sprawami powiatu oraz reprezentuje powiat na zewnatrz. W ramach
tych uprawniefi starosta moze wydawa¢ m.in. akty normatywne o charakterze
wewnetrznym, tj. zarzadzenia. Tego rodzaju zarzadzenia nie moga regulowaé praw
i obowigzkéw obywateli, gdyz nie maja charakteru generalnego. Jezeli jednak
starosta, powotujac si¢ na kompetencje wynikajace z art. 34 ust. 1 u.s.p., wydat akt
o charakterze generalnym, to jednocze$nie wkroczyt w materi¢ zastrzezong dla
organu powiatu. Niezaleznie zatem od nazwy owego aktu normatywnego starosta
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wydat akt bedacy odpowiednikiem uchwaly z materialnego punktu widzenia
[sygn. akt IT SA/OI 982/09].

W przytoczonym orzeczeniu sagd opowiedziat si¢ za dopuszczalnoscig Srodka
nadzoru, jakim jest skarga wojewody. Nie ma jednak zadnych przeszkdd praw-
nych, aby dopu$ci¢ korzystanie przez wojewod¢ z kompetencji do stwierdzenia
niewaznoS$ci zarzadzenia, jezeli nie uptynal jeszcze ustawowo okreSlony termin.
W doktrynie prezentowany jest poglad o objeciu nadzorem wojewody zarzadzen
wydawanych przez wdjta, niezaleznie od ich charakteru prawnego [Chrapusta
1 Gruca 2011, s. 103]. Jest to uzasadnione celem nadzoru, czyli dazeniem do
zapewnienia, by w obrocie prawnym obowigzywaty akty legalne, i nie narusza
samodzielnoSci samorzadu terytorialnego.

Kontrola sagdowa wobec aktéw organéw samorzadowych moze zosta¢ wszczgta
wylacznie na skutek skargi pochodzacej od uprawnionych podmiotéw, do ktérych
naleza w szczeg6lnoSci wojewoda jako organ nadzoru oraz kazda osoba, ktéra
wykaze, ze akt narusza jej interes prawny lub uprawnienie. Przedmiotem kontroli
sadowej sa takze rozstrzygniecia nadzorcze wojewody jako akty nadzoru, a przez
to kontrola ta obejmuje takze akty, ktérych te rozstrzygnigcia dotyczg.

W odniesieniu do zarzadzen starosty (marszatka wojewddztwa) kontrola ich
legalnosci przez sad administracyjny z reguty jest uruchamiana ze skargi woje-
wody, ktéra jest dopuszczalna po uptywie okresu przeznaczonego na stwierdzenie
niewazno§ci aktu. W przypadku zarzadzef o charakterze powszechnie obowiazu-
jacym mozliwe jest wszczecie postgpowania sgdowoadministracyjnego ze skargi
podmiotu, ktéry wykaze, ze akt ten narusza jego interes prawny lub uprawnienie,
czyli w trybie tzw. skargi indywidulanej. Wprawdzie regulacje dotyczace tej skargi
zawarte w art. 87 u.s.p. oraz art. 90 u.s.w. wskazuja na jej dopuszczalno$¢ tylko
w odniesieniu do uchwat, w orzecznictwie sagdéw administracyjnych prezentowane
jest jednak stanowisko, zgodnie z ktérym zarzadzenie starosty powiatu, majace
charakter generalny, moze by¢ zaskarzone do sadu administracyjnego w trybie
art. 87 ust. 1 u.s.p. [sygn. akt II SA/Kr 1797/99; 111 SA/Lu 505/06].

4. Podsumowanie

Zarzadzenia wydawane przez staroste (marszatka wojewddztwa) sa aktami
prawnymi o charakterze niejednorodnym. Z punktu widzenia ich charakteru
prawnego sa to przede wszystkim akty wewnetrznie obowiazujace. W grupie tej
przewazajg zarzadzenia jako akty wewnetrzne nienormatywne. Sg to zarzadzenia
stanowione gtéwnie na podstawie przepiséw ustaw ustrojowych i kierowane do
podmiotéw podporzadkowanych organizacyjnie podmiotowi wydajagcemu akt.
Adresat aktu moze by¢ okreslony w sposob indywidulany lub generalny. Aktem
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wewnetrznie obowigzujagcym moze byé takze zarzadzenie zawierajagce tresci
normatywne, okre§lane wowczas jako akt normatywny administracji. Mozna
takze wyrdzni¢ zarzadzenia powszechnie obowigzujgce stanowigce akty prawa
miejscowego.

Zarzadzenia, uwzgledniajgc ich zakres przedmiotowy, nie tworzg katalogu
zamknigtego. Zarzadzenia wydawane na podstawie ustaw ustrojowych maja
charakter zarzadzef samoistnych, ktérych ilo$¢ nie jest okreSlona, poniewaz ich
przedmiot jest wskazany w sposéb ogdlny, a do wydawania zarzadzefi wykonaw-
czych udzielane sa nowe upowaznienia w ustawach materialnoprawnych.

Mimo zréznicowania pod wzgledem charakteru prawnego zarzadzen starosty
(marszatka wojewddztwa) elementem je faczacym powinien by¢ nadzér wojewody.
Srodki nadzorcze przystugujace wojewodzie nie powinny by¢ rézne w zaleznosci
od rodzaju zarzadzenia. Jest to istotne, zwlaszcza jesli uwzgledni si¢, ze nadzor
wojewody pozostaje jedynym realnym trybem weryfikowania zarzadzen starosty
(marszatka wojewddztwa). Akty te nie sg objete kontrola np. rady powiatu czy
sejmiku wojewddztwa, poniewaz przepisy ustaw samorzadowych nie przyznaja
tym organom kompetencji kontrolnych wobec aktéw prawnych wydawanych przez
staroste (marszatka wojewddztwa). Natomiast kontrola sagdowa, jak wskazano, jest
ograniczana do zarzadzen powszechnie obowiazujacych, przy czym charakter
aktu nie przesadza o uwzglednieniu skargi.

Analizujac obowigzujace unormowania ustaw ustrojowych dotyczace proble-
matyki zarzadzen starosty (marszatka wojewddztwa), mozna sformutowaé naste-
pujace postulaty de lege ferenda. Po pierwsze, postulat wprowadzenia do ustaw
ustrojowych regulacji wskazujacej zarzadzenie jako prawng forme¢ dziatania
starosty (marszatka wojewddztwa). Propozycja ta jest aktualna takze w przypadku
zarzadzen wydawanych przez wdjta, gdyz w ustawie o samorzadzie gminnym
réowniez brakuje tego typu unormowania. Po drugie, w kontekscie wskazanych
watpliwoSci zwigzanych z dopuszczalnoScia de lege lata udzielania w ustawach
materialnoprawnych upowazniefi do wydawania przez starost¢ (marszatka woje-
wodztwa) zarzadzen o charakterze aktdw powszechnie obowigzujacych zasadny
wydaje sie postulat wprowadzenia do ustaw ustrojowych zakazu tego typu dziataf.
Po trzecie, rozwazenia wymaga nowelizacja przepisow ustaw ustrojowych doty-
czacych nadzoru w kierunku wyraznego wskazania, ze Srodki nadzorcze przystu-
guja wojewodzie takze wobec zarzadzefi starosty (marszatka wojewddztwa).
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The Legal Character of Ordinances Issued by District Governors
and Province Marshals

The article discusses the legal regulations concerning ordinances issued by district
governors and province marshals. The legal nature of these acts is not homogeneous. They
are sub-laws, which are mostly domestically applicable instruments. Under the current
legal status ordinances issued by district governors and province marshals can be univer-
sally applicable instruments, which are binding in their local government units.

The article also presents aspects of the supervision and control of these acts as
performed by the voivode and administrative court.

Keywords: sources of administrative law, ordinances of district governor, ordinances of
province marshal, supervision, control.



