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Zakres prawnej samodzielnosci prawotwérczej
zaktadu administracyjnego

Abstrakt
Statut i regulamin zaktadu administracyjnego jako akty normatywne stanowione przez organy zakta-
dow administracyjnych dookreslaja zakres dozwolonej prawem samodzielno$ci prawotworczej zakta-
du. Rozwazania obejmuja wybrane kwestie w zakresie prawa zakltadowego na przyktadzie statutow
i regulaminéw wydawanych przez organy administracji publicznej dla zaktadow administracyjnych
oraz wydawanych przez organy zaktadow administracyjnych.

Stowa kluczowe
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1. Prawny charakter uktadu zaktad administracyjny
— uzytkownik zakladu

W demokratycznym panstwie prawa zaktad administracyjny nie stanowi res inter-
na administracji §wiadczacej, a prawo zakladowe nie jest jakims rodzajem prawa poza-
konstytucyjnego?. Jak pisze P. Lisowski, ,,Zaakceptowano [...] prawny charakter uktadu
zaktad — destynatariusz. Podnosi si¢ jednakze roéwniez elementy swoiste bedace konse-
kwencja wewnetrznego charakteru powigzan migdzy administracjg a administrowany-
mi. Nie mozna jednak uzna¢, by z tego powodu prawo zaktadowe byto w catosci pra-
wem wewnetrznym w takim samym znaczeniu, jakie ustalono dla aktéw normatywnych
kierownictwa wewnetrznego. [...] nie mozna zaakceptowaé przede wszystkim dla tej
czesci norm tworzonych w zaktadach, ktore traktuja o kwestiach materialnych i proce-
sowych bezposrednio dotyczacych administrowanych. W takiej sytuacji mamy w istocie
do czynienia z wejSciem w materie, w zasadzie zastrzezone dla norm powszechnie obo-

wigzujgcego prawa’?.

! Zob. R. Raszewska-Skatecka, Koncepcja zakladu administracyjnego w polskiej nauce prawa administra-
cyjnego, Acta Universitatis Wratislaviensis No 2778, ,,Przeglad Prawa i Administracji”” 2005, t. LXVIIL,
s. 181-225; P. Lisowski, Szkofa samorzqdowa jako zaktad administracyjny, Wroctaw 1997 (rozprawa
doktorska), niepubl., s. 137-138, 151; idem, Prawo zakladowe — in rebus angustis? (wybrane problemy
administracyjnoprawne), Acta Universitatis Wratislaviensis No 3661, ,,Przeglad Prawa i Administracji”
2015, t. C/1, 5. 207-219; P. Chmielnicki, Zaktady administracyjne w Polsce. Ustroj wewnetrzny, Warszawa
2008, s. 42-70; Z. Czarnik, J. Postuszny, Zaktad publiczny, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel
(red.), System prawa administracyjnego, t. 6, Podmioty administrujgce, Warszawa 2011, s. 440-458.

P. Lisowski, Akty normatywne stanowione przez organy zaktadow administracyjnych (prawo zaktado-
we), [w:] J. Bo¢ (red.), Prawo administracyjne, Wroctaw 2010, s. 101.
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Statut i regulamin zaktadu administracyjnego jako zrodta prawa® dotycza z jednej
strony aspektu ustrojowo-prawnego administracji publicznej, z drugiej za$ — praw i obo-
wigzkow jednostki, ktora korzysta ze swiadczen zaktadu administracyjnego. To nato-
miast jest, nie ulega watpliwosci, materia konstytucyjna. W ocenie A. Btasia i T. Kuty,
jest to szczegolna grupa aktow normatywnych, a skoro tak, to ,,statuty i regulaminy po-
dobnie jak wszystkie akty normatywne administracji publicznej musza posiada¢ podsta-
we ustawg, miesci¢ si¢ w granicach prawa powszechnie obowigzujgcego™. Nalezy sta-
ng¢ na stanowisku, jak pisze P. Chmielnicki, ze ,statuty i regulaminy zaktadow
administracyjnych sg zrédtami prawa w rozumieniu Konstytucji’®. Jako akty normatyw-
ne prawa zaktadowego maja zasadnicze znaczenie dla okreslenia sytuacji prawnej zakta-
du i jego uzytkownikow. Statut i regulamin zaktadu administracyjnego to akty norma-
tywne pochodzenia ustawowego i nie mogg by¢ stanowione z naruszeniem Konstytucji
RPS. Niewatpliwie, statut i regulamin zaktadu administracyjnego stanowione sg na pod-
stawie wyraznych upowaznien ustawowych (np. w ustawie o systemie oswiaty’, czy
w ustawie — Prawo o szkolnictwie wyzszym®) i reguluja prawa i obowiazki jednostki,
ktora korzysta ze $wiadczen zakladu administracyjnego. Zauwazmy, ze w demokratycz-
nym panstwie prawa o prawach i obowigzkach moze decydowac tylko akt prawa po-
wszechnie obowigzujacego. Jest to wszakze materia wylaczona z regulacji prawnych
wewnetrznych. W demokratycznym panstwie prawa o prawach i obowigzkach jednostki
—bez wzgledu na rodzaj instytucji publicznej wypowiadajacej si¢ w tym zakresie — prze-
sadza prawo powszechnie obowigzujgce’.

Z reguly statut okresla organizacje zaktadu administracyjnego, kompetencje jego
organéw, sposob funkcjonowania i zaleznosci organizacyjne w zaktadzie administracyj-

nym. Przyktadem statutu zaktadu administracyjnego moze by¢ statut uczelni okreslajacy

w

Zob. R. Raszewska-Skatecka, Legalnos¢ zrodet prawa zakladowego — statutu i regulaminu w swietle
konstytucyjnego systemu zrodel prawa, Acta Universitatis Wratislaviensis No 2950, ,,Przeglad Prawa
i Administracji” 2006, t. LXXIV, s. 191-220; eadem, Statut i regulamin zaktadu administracyjnego
jako zrodta prawa, Wroctaw 2007; eadem, Miejsce statutu i regulaminu zakladu administracyjnego
w systemie zrodet prawa. Kwestie wybrane, Acta Universitatis Wratislaviensis No 3052, ,,Przeglad
Prawa i Administracji” 2008, t. LXXVII, s. 259-291.

A. Blas, T. Kuta, Prawo administracyjne. Podstawowe zagadnienia terminologiczno-pojeciowe,
Poznan—Wroctaw 1998, s. 48.

P. Chmielnicki, op. cit., s. 96.

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

Zob. art. 60 ust. 112 oraz art. 84 ust. 1 i 2 ustawy z dnia 7 wrzesnia 1991 r. o systemie oswiaty (Dz.
U. z 2015 r.,, poz. 2156 z pdzn. zm.), dalej jako u.s.o., w zakresie statutu szkot publicznych i szkot
niepublicznych.

Zob. art. 56 ust. 1 i 1a oraz art. 58 ust. 1 ustawy z dnia 27 lipca 2005 r. Prawo o szkolnictwie wyzszym
(Dz.U.z2012r., poz. 572 z pdzn. zm.), dalej jako p.s.w., w zakresie statutu uczelni publicznej i uczel-
ni niepublicznej. W kwestii regulaminu studiéw zob. art. 160 ust. 11 art. 161 ust. 1 p.s.w.

Zob. Raszewska-Skatecka, Statut i regulamin zakladu...
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szczegdtowo ustroj i funkcjonowanie uczelni, w zakresie nieuregulowanym ustawa. Re-
gulamin za$ okresla najczesciej prawa i obowiazki uzytkownikow zaktadu administra-
cyjnego oraz sposob korzystania z tych praw i sposdéb wypeltniania obowigzkoéw przez
uzytkownikow zaktadu. Przyktadem regulaminowej regulacji praw i obowiazkow uzyt-
kownikow zaktadu moze by¢ regulamin studiow okreslajacy prawa i obowiazki studen-
tow. Jak podnosi P. Chmielnicki, sa to dwa typy aktow ustrojowo-organizacyjnych, kto-
re okreslaja w ich tresci ustroj zaktadow administracyjnych (dotycza trybu pracy organow
zaktadu, uprawnien destynatariuszy, trybu udzielania $wiadczen, zasad kontroli i nadzo-
ru nad zaktadem)!®. Zdaniem tego autora, ,,Nie sg to odrebne rodzaje zrodet prawa, ale
tradycyjne, konwencjonalne nazwy, ktorych nie nalezy wigza¢ z charakterem i trescig
norm stanowionych w tych aktach”*. Dlatego tez, w petni nalezy si¢ zgodzi¢ z P. Lisow-
skim, ze ,,normy prawa zaktadowego kierowane do administrowanych bedg wewngtrz-
nie obowigzujace (np. okreslajace prawa i obowiazki uzytkownikow zaktadu), inne na-
tomiast beda normami o charakterze powszechnie obowigzujacym (np. okreslajace
zasady przyjmowania do zaktadu administracyjnego). [...] funkcjonowac tez beda «nor-
malne» normy wewnetrzne, tj. obowigzujace w uktadzie hierarchicznego podporzadko-
wania, ustanowione na forum zaktadu administracyjnego normy wyznaczajace relacje
miedzy przetozonymi a podwtadnymi’*2,

Statut 1 regulamin zaktadu administracyjnego powinny by¢ traktowane jako akty nor-
matywne okreslajace zakres dozwolonej prawem samodzielno$ci prawotworczej zaktadu'.
Rozwazania dotycza prawnej samodzielno$ci prawotworczej w ksztaltowaniu tresci statutow
i regulaminéw wydawanych przez organy administracji publicznej dla zaktadéw administra-
cyjnych oraz wydawanych przez organy zaktadow administracyjnych. Podkreslmy, upraw-
nienie do uchwalania lub nadawania tych aktéw moze przyshugiwaé: 1) szczegdlnym orga-
nom kolegialnym, 2) organom administracji rzadowej lub samorzadowej, 3) organom
zaktadow administracyjnych't. Zwazywszy jednak na charakter i przeznaczenie opracowa-

nia, niniejsza analiza doktrynalna nie bedzie wyczerpujaca.

10" P. Chmielnicki, op. cit., s. 94-95.

1 P. Chmielnicki, op. cit., s. 94.

12 P. Lisowski, Akty normatywne stanowione..., s. 101.

Zob. R. Raszewska-Skatecka, Kwestia zwigzania prawnego i swobody zakladow administracyjnych w sta-
nowieniu statutu i regulaminu zakladowego, [w:] A. Blas, K. Nowacki (red.), Wspolczesne europejskie
problemy prawa administracyjnego i administracji publicznej. W 35. Rocznice utworzenia Instytutu Nauk
Administracyjnych Uniwersytetu Wroclawskiego, Acta Universitatis Wratislaviensis No 2770, ,,Prawo”
2005, t. CCXCV, s. 339-353. Konstytuujac statut czy regulamin zaktadu administracyjnego, trzeba zaja¢
stanowisko w kwestii zagadnien pozostawionych przez ustawe do rozstrzygnigcia w tych aktach.

14 Zob. P. Chmielnicki, op. cit., s. 95.
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2. Miedzy swoboda i prawnym zwigzaniem administracji publicz-

nej wedtug Profesora Adama Btasia'

W literaturze prawa administracyjnego i nauce administracji w pafnstwie prawa nie

ustaje dyskusja nad kwestig zwigzania prawnego i dozwolonej przez prawo swobody

15 Zob. A. Bla$, Zwigzanie prawem dzialan administracji publicznej. Zakresy swobody dzialania administra-
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Cji publicznej, [w:] J. Bo¢ (red.), Nauka administracji, Wroctaw 2013, s. 212-229; idem, Miedzy swobodg
i prawnym zwiqzaniem administracji publicznej, [w:] B. Adamiak, J. Bo¢, M. Miemiec, K. Nowacki (red.),
Administracja publiczna w panstwie prawa. Ksiega jubileuszowa dla Profesora Jana Jendroski, Acta Uni-
versitatis Wratislaviensis No 2154, , Prawo” 1999, t. CCLXVI, s. 23-32; idem, Samodzielnos¢ dziatania
organu administracji publicznej — problem badawczy, Acta Universitatis Wratislaviensis No 1931, ,,Prze-
glad Prawa i Administracji” 1997, t. XXXV, s. 7-11; idem, Studia z nauki prawa administracyjnego
i nauki administracji, Acta Universitatis Wratislaviensis No 2073, ,,Prawo” 1998, t. CCLXIII, w ktorych
mowa m.in. o zakresach prawnej samodzielnos$ci administracji publicznej. Studia te autorka otrzymata od
Pana Profesora Adama Blasia z wpisem w nich: ,,z prosba o przyjecie tej pracy iz prosba o rozwinigeie tych
studiow”. Ta i inne prace badawcze Pana Profesora, o ktorych mowa w publikacji, niejednokrotnie stawaty
si¢ i sg doniostym impulsem do dyskusji naukowej i wyzwaniem dla przedstawicieli nauki prawa. Proble-
my badawcze, ktore stawia i rozwiazuje Pan Profesor Adam Btas w rozlegtym dorobku naukowym w dzie-
dzinie prawa administracyjnego i nauki administracji, zwracaja uwage tak oryginalnoscia, jak i znakomi-
tym wyczuciem polskiego Uczonego ztozonosci i aktualnosei dylematow administracji publicznej i jej
przeobrazenia w demokratycznym panstwie prawa. Wspoltczesne europejskie problemy prawa administra-
cyjnego i administracji publicznej w warunkach gospodarki rynkowej, formy dziatania administracji
w warunkach prywatyzacji zadan publicznych inspiruja do dalszych prac badawczych zapoczatkowanych
przez Pana Profesora Adama Blasia. Pionierskie i cieszace si¢ naukowym uznaniem okazuja si¢ badania
naukowe Pana Profesora w ramach Krakowsko-Wroctawskich Spotkan Naukowych Administratywistow,
poswigcone problemowi pewnosci 1 niepewnosci sytuacji prawnej jednostki w prawie administracyjnym.
Jak pisze Pan Profesor Adam Btas w publikacji A. Blas (red.), Wprowadzenie [w:] Pewnos¢ sytuacji praw-
nej jednostki w prawie administracyjnym, s. 28: ,,Gdy klasyczne idee prawa administracyjnego podlegaja
dzi$ reinterpretacji na skalg niespotykana, warto wroci¢ do zrodet i przypomnie¢ ideg fundamentalng prawa
administracyjnego — pewnos$¢ sytuacji prawnej jednostki, ksztattowana przez prawo i dziatania wladzy
administracyjnej”. W pelni nalezy si¢ zgodzi¢ z Profesorem Adamem Blasiem, ze wspotczesny obywatel
,-oczekuje od prawa i od wtadzy administracyjnej statoéci, jakiej$ minimalnej trwatoéci swych praw i obo-
wigzkow, oczekuje pewnosci swej sytuaciji prawnej”. Z kolei, w publikacji A. Btas (red.), Przedmowa [w:]
Niepewnos¢ sytuacji prawnej jednostki w prawie administracyjnym, s. 13, w niezwykle trafny sposob po-
kazuje Pan Profesor Adam Btas oblicza niepewnosci sytuacji prawnej jednostki, ktore jak pisze ,,moga by¢
rézne, bo rozne sa ich zrodla, szerzej za$ — rézne sg czynniki, ktore t¢ niepewnos¢ implikuja. Mozemy
nawet mowi¢ o wyksztatcaniu si¢ zréznicowanych mechanizmow praktycznych implikujacych stany nie-
pewnosci sytuacji prawnej jednostki”. W ostatnim tez czasie Pan Profesor Adam Bta$ w publikacji A. Btas
(red.), Wprowadzenie [w:] Antywartosci w prawie administracyjnym (w druku), wnikliwie zauwaza, ze
,ostabianie pozycji jednostki wobec wiadzy administracyjnej jest zjawiskiem zwigzanym z ostabianiem
prawa stanowionego, zwlaszcza za$ z jego niestabilnoscia, jego nieprzewidywalnoscia, niejednoznaczno-
$cia, nieokreslonoscia 1 brakiem bezpieczenstwa prawnego dla jednostki”. Zwazmy, ze w tradycji wro-
ctawskiej szkoty administratywistyki, jak pisze przedstawiciel tej szkoty Profesor Adam Btas, ,,administra-
cje publiczng jako przedmiot badan naukowych wigzano zawsze z prawem, za$ same badania prowadzono
przede wszystkim na gruncie nauki administracji i nauk prawa administracyjnego”. Badania prowadzone
nad znaczeniem, jakie ma dla administracji publicznej z jednej strony prawo, z drugiej — fakt, zapoczatko-
wane przez Profesora Franciszka Longchamp de Berier byty nie tylko kontynuowane i rozwijane w pra-
cach naukowych przez Pana Profesora Adama Blasia, ale i staly si¢ inspiracja tworczosci naukowej dla
przysztych pokolen przedstawicieli nauki prawa. Artykut niniejszy wpisuje si¢ w rozwinigcie studiow nad
kwestia zwigzania prawnego i prawnej samodzielnosci zaktadow administracyjnych w stanowieniu aktow
prawa zaktadowego (statutu i regulaminu zaktadowego). W niniejszym artykule autorka uwzglednia tez
rozwazania podjete w publikacji R. Raszewska-Skatecka, Kwestia zwigzania prawnego i swobody...
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czy tez ,,samodzielnoséci” dziatania organéw administracji publicznej'®. Ewolucja dok-
trynalna pogladéw na ten temat, w ocenie A. Blasia, wskazuje, Ze, ,,problem «swobody»
administracji publicznej pojawia si¢ w literaturze prawa administracyjnego w zmienio-
nej terminologii jako problem dozwolonej przez prawo «samodzielno$ci» dziatania or-
gandow administracji publicznej”"”.

Statuty i regulaminy jako akty prawa zaktadowego sa prawem tworzonym dla tych
wszystkich, ktdrzy znajduja sie w okreslonych przez nie sytuacjach. Zagadnienia objete te-
matem niniejszego opracowania koncentruja si¢ wokot wybranych probleméw prawotwor-
stwa zaktadowego w formie statutu i regulaminu. Zaréwno wielo$¢ odestan ustawowych do
tych aktow prawa zaktadowego, jak i obszar regulacji tymi zrodtami prawa stanowi o praw-
nej samodzielnosci dziatalno$ci prawotworczej zaktadu administracyjnego.

Przyjmuje sie, iz praktycznie kazdy typ normy prawa administracyjnego ustrojo-
wego, materialnego, procesowego jest zrodtem jakiej$ postaci samodzielnosci organu,
ktory t¢ norme stosuje'®. Przyjac nalezy, ze ,,zasada pelnego zwiazania prawnego dziatan
administracji publicznej w powigzaniu z fundamentalnym zatozeniem, ze kazde dziata-
nie administracji musi posiada¢ podstawe prawna, [ ...] nie oznacza, ze prawo powszech-
nie obowiazujace nie pozostawia okre§lonych zakresow swobody dziatania dla organow
administracji publicznej”"®. W procesie ustawodawczym i w doktrynie wcigz powraca
si¢ do formutowanych pytan: w jakim stopniu prawo wyznacza administracj¢? i w jakim
stopniu administracja tworzy prawo??’. Obraz prawa — pisat F. Longchamps de Bérier —
daje czgsciowy obraz administracji, jest to obraz nieobejmujacy ,,w swym zakresie
wszystkich znamion poszczegdlnych konkretow”, ale — pisat dalej — mitem jest ,,jakoby

prawotworstwo byto czyms stale wykluczajacym si¢ z administracjg”. W panstwie

16 Zob. A. Bla$, Samodzielnosé¢ dzialania organu ..., s. 7-11. Zdaniem Autora, ,,0 ile nie kwestionowa-
ng wartoscig demokratycznego panstwa prawnego jest prawne zwigzanie administracji publicznej,
to nie kwestionowanym motywem badawczym rodzacym nieprzerwanie aktualne pytania badawcze
jest dylemat zakresu zwiazania prawnego administracji publicznej i zakresu prawnie dopuszczalnej
samodzielnos$ci dziatania tej administracji. [...] ustawodawca coraz szerzej dopuszcza, w réznym za-
kresie, mozliwos$ci samodzielnego dziatania organéw administracji publicznej [...]”, ibidem, s. 8-9.

17" Samodzielnos¢ dziatania organéw administracji publicznej nie stanowi konstytucyjnej zasady pan-
stwa prawa. Szerzej na ten temat zob. A. Btas, Samodzielnosé¢ dziatania..., s. 7-11; idem, Studia
z nauki..., s. 39-48; idem, Miedzy swobodq..., s. 23-32; idem, Problem samodzielnosci dziatania or-
ganow administracji publicznej i samodzielnosci jednostek samorzqdu terytorialnego, [w:] S. Dolata
(red.), Problemy prawne w dziatalnosci samorzgdu terytorialnego, Opole 2002, s. 99 i n.; J. Bo¢
(red.), Administracja publiczna, Wroctaw 2003, s. 230-241.

'8 A. Btas, Studia z nauki..., s. 48.

A. Blas, Zakresy swobody dzialania administracji, [w:] J. Bo¢ (red.), Administracja publiczna, Wro-

ctaw 2003, s. 230.

F. Longchamps, Zafozenia nauki administracji, Wroctaw 1991, s. 151-191.

2 Zob. A. Bta$, Z badarn nad administracjq publiczng na Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu
Wroctawskiego — glowne nurty badawcze (1946-2006), [w:] J. Bo¢ (red.), 35-lecie Instytutu Nauk
Administracyjnych Uniwersytetu Wroctawskiego, Wroctaw 2007, s. 32.
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prawnym nie mozna mowi¢ o administracji publicznej bez prawa administracyjnego?.
Administracja publiczna jest powotana do wprowadzenia w zycie prawa administracyj-
nego®. Prawo wytycza nie tylko granice jej wyodrebnienia, ale takze reguluje jej aktyw-
no$¢ prawotworczg. Zwiazanie prawem administracji publicznej moze przybiera¢ postaé
regulacji $cistej lub tez mniej czy bardziej luznej*.

Zasada zwigzania administracji publicznej prawem w panstwie prawnym oznacza, Ze
organy witadzy publicznej mogg dziata¢ tylko w tych sferach i tymi srodkami, do ktorych
je prawo upowaznia, w kazdym przypadku musza posiada¢ podstawe prawna swojego
dziatania®. Zasada jest wigc zwigzanie administracji publicznej prawem. Kazde dziatanie
organu administracji publicznej musi legitymowac si¢ odpowiednig podstawa prawng —
oparte na normie ustawowej upowazniajacej: a) do podjecia dziatania, b) do podjecia dzia-
tania w okre$lonej formie, ¢) do podjecia dziatania w okre$lonych warunkach?. Gdy brak
takich upowaznien — szerzej, gdy brak podstaw prawnych do podjgcia dziatania, organy
administracji publicznej nie moga podja¢ zadnego dzialania. Zasada zwigzania prawnego
wszystkich dziatan administracji oznacza bowiem, ze wszystkie dziatania administracji
publicznej sg legitymowane prawnie przynajmniej obowigzkiem wykazania si¢ upowaz-
nieniem do podjecia dzialania. A zatem, wszystkie dziatania administracji publicznej,
w tym i zaktadow administracyjnych musza by¢ zawsze odnoszone do prawa, ktore stano-
wi nie tylko dla nich podstawe prawna, ale zakresla dla tych dziatan takze nieprzekraczal-
ne granice?. Z kolei, dziatanie w granicach prawa — ilekro¢ upowaznienie dane przez nor-
me¢ ustawowa dopuszcza pewien zakres samodzielno$ci organu wiladzy publiczne;j,
to wladza publiczna moze z tej samodzielnosci korzystac, ale zawsze w ramach i w grani-
cach prawa. Jest to wigc samodzielno$¢ zwigzana zawsze z normami prawa, zasadami pra-
wa oraz warto$ciami prawa®®. W celu rozwigzania konkretnej sprawy organy administracji
publicznej moga stosowac tylko te formy dziatania, ktorych stosowanie jest w danego ro-

dzaju przypadkach wskazane lub dozwolone prawem?®.

22 J. Jendroska, Narzgdzia badania prawa administracyjnego, Acta Universitatis Wratislaviensis No 2342,

,,Przeglad Prawa i Administracji” 2002, t. L, s. 149.

A. Btas, Miedzy swobodg..., s. 23 i n.; zob., J. Filipek, Prawo administracyjne. Instytucje ogolne,

czesc I, Krakow 1995, s. 37.

Zob. A. Blas, Pojecie faktow administracyjnoprawnych. Studium z badan nad dziataniami admini-

stracji panstwowej nieuregulowanymi wyczerpujgco normami prawa, Wroctaw 1989.

W. Skrzydto, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997r. Komentarz, Krakow

1998, s. 15.

2 A. Blas, [w:] J. Bo¢ (red.), Konstytucje Rzeczypospolitej oraz komentarz do Konstytucji RP z 1997

roku, Wroctaw 1998, s. 28.

A. Ba$, Dzialania administracji publicznej. Zwigzanie prawem dzialan administracji publicznej, [w:]

J. Bo¢ (red.), Administracja publiczna, Wroctaw 2003, s. 225.

A, Bta$, [w:]J. Bo¢ (red.), Konstytucje..., s. 28.

2 Wyrok NSA z dnia 27 kwietnia 1981 r. SA 767/81 —,,OSPiKA” 1983, nr 3 z glosa Z. Janowicza; zob.
takze glose J. Jendroski i B. Adamiak, ,,OSPiKA” 1983, nr 5; takze wyrok NSA z dnia 7 listopada
1996 1. SA/Sz 742/96, ,,ONSA” 1997, z. 4.

23

24

25

27

414



Zakres prawnej samodzielno$ci prawotwérczej zaktadu administracyjnego

Przyjecie zatozenia, iz kazde dziatanie administracji musi zosta¢ w pelni, w sposob
wyczerpujacy zdefiniowane prawnie, uzna¢ nalezy za idace zbyt daleko. Wydaje sie, iz
obowigzujaca Konstytucja RP nie daje podstaw do tak daleko idgcej wyktadni zasady pra-
worzadnosci dziatania organdw administracji publicznej. Koncepcja skrajnie legalistyczna
pozostaje w kolizji z samg istotg administracji publicznej jako zjawiska zmiennego i ewo-
luujacego®. Zrédtem swobody sa ,nie tylko delegacje ustawowe i upowaznienia ustawo-
we dla organéw administracji publicznej. [...] zrédlem pewnej swobody organow admini-
stracyjnych moze by¢ takze konstrukcja samej normy prawa i obiektywne prawidtowosci
rzadzace procesem wykonywania normy prawa, wszakze zawsze ogolnej, zawsze pozosta-
wiajacej pewien luz, ktory musi wypehi¢ organ administracyjny, wykonujacy te norme.
Zadna przeciez norma prawa nie jest w stanie okresli¢ wyczerpujaco wszystkich przy-
sztych mozliwych przypadkéw praktycznych, w jakich przyjdzie organowi administracyj-
nemu ja wykonywaé. Zaden ustawodawca nie potrafi z géry przewidzie¢, w jakich oko-
licznosciach faktycznych, w obliczu jakich faktow, administracja bedzie zobowigzana
wykonywac ustawy’?!. Zauwazmy, ,,fakty przyszte, nie znane w momencie stanowienia
normy prawa i nie dajace si¢ w tym momencie przewidzie¢, w pewnym sensie uzupetniajg
strukture obowiazujacego prawa, w pewien sposob wspottworza strukture tego prawa i do-
konuje si¢ to wszystko z duzym udziatem administracji publicznej, w procesie wykonywa-
nia przez nig prawa stanowionego’**.

Niekwestionowanym jednak celem badawczym wciagz pozostaje zakres zwiazania
prawnego administracji publicznej i zakres prawnie dopuszczalnej samodzielno$ci dzia-
fania organu administracji publicznej. Badania naukowe prowadzone nad samodzielno-
$cig dziatania administracji publicznej przeprowadzane sa gtownie w kategoriach legal-
nosci rozumianej jako zgodno$¢ lub niezgodno$¢ z prawem, badz tez w kategoriach
praworzadnosci rozumianej szeroko jako poddanie kazdej kategorii dziatan administra-
cji publicznej porzadkowi prawnemu. Z zatozenia demokratycznego panstwa prawnego
wynikajg dwie wazne dla administracji publicznej zasady*: ,,1) zasada nadrzednosci
ustawy w systemie prawa, zgodnie z ktora wszystkie inne zrodta prawa musza, nie tylko
formalnie, by¢ zgodne z ustawami, lecz réwniez materialnie powinny stuzy¢ ich wyko-
nywaniu, nawet woéwczas, gdy tylko konkretyzuja przepisy ustawowe; 2) zasada wy-
faczno$ci ustawy (wyltacznej materii ustawowej), zgodnie z ktéra najwazniejsze dla
funkcjonowania panstwa i jego organéw oraz dla zycia obywateli sprawy powinny by¢

rozstrzygane wytgcznie w drodze ustawowej, a nie w drodze innych aktow normatyw-

30 R. Galeski, Miejsce zwyczaju w dziataniach administracji publicznej panstwa prawnego, Acta Uni-
versitatis Wratislaviensis No 2545, ,,Przeglad Prawa i Administracji” 2003, t. LVII, s. 101.

31 J. Bo¢ (red.), Administracja..., s. 239.

32 Ibidem, s. 240.

3 E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Czgs¢ ogélna, Torun 2000, s. 81.
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nych”. Realizacji tych podstawowych zasad stuzy teoria stopniowej (wieloszczeblowej)
budowy prawa’!. Analizujac konstytucyjng regulacje zrodet prawa, jak pisze A. Btas,
,mozna stwierdzi¢, ze cho¢ Konstytucja Rzeczypospolitej bezspornie rygoryzuje w roz-
maity sposob system zrodet prawa administracyjnego, zakreslajac w miare precyzyjnie
zasady i formy stanowienia aktow normatywnych administracji publicznej, to jednak
pozostawia do uregulowania ustawowego wigcej niz mozna sadzi¢”**. Zauwazmy tu, ze
statuty i regulaminy zaktadow administracyjnych majg charakter dwoisty, tzn. sg zarow-
no aktami wykonawczymi do ustawy, jak i prawotworczymi. Hierarchiczna budowa po-
rzadku prawnego zaktada, iz akt nizszej rangi nie moze by¢ sprzeczny z aktem nadrzgd-
nej rangi. Jesli taka sprzeczno$¢ wystapi, to nalezy ja usuna¢. Wynika stad potrzeba
badania konstytucyjnosci ustaw oraz zgodnos$ci aktow nizszej rangi z aktami wyzszej
rangi, a zwlaszcza z ustawg. Badanie takie to zadanie sadow konstytucyjnych (zwtasz-
cza Trybunatu Konstytucyjnego)*.

Organy administracji publicznej musza dziata¢ zardwno na podstawie prawa, jak
i w jego granicach. Wszystko, co nie jest organowi ustawg dozwolone, jest mu zabronio-
ne’’. W pelni wypada si¢ zgodzi¢ z A. Btasiem, wedlug ktorego ,,formuta demokratycz-
nego panstwa prawnego zakltada, iz zadna kategoria dziatan administracji panstwowe;j
nie moze by¢ zwolniona z legitymacji ustawowej i wszystkie dziatania administracji
powinny znajdowaé swa podstawe prawng w normach materialnych tworzonych przez
ustawodawce™8. Zauwazy¢ nalezy, iz wobec wielosci i stale si¢ rozrastajacej liczby za-
dan, jakie ma do wykonania wspotczes$nie administracja publiczna, postulat permanent-
nej regulacji prawnej jej dziatan staje si¢ iluzja. Ustawodawca nigdy nie byl, nie jest i nie
bedzie w stanie przewidzie¢ wszystkich mozliwos$ci, sytuacji, z jakimi przyjdzie si¢ ze-
tkna¢ organom administracji w biezacych procesach administrowania. Swoboda dziatan
organéw administracji nie sprzeciwia si¢ zasadom panstwa prawnego, pod warunkiem
ze prawo zezwala organom na dokonywanie wyboru i ksztaltowanie form dziatania oraz
okresla granice tej swobody. Administracja publiczna podejmujaca dziatania w obrgbie
wyznaczonej prawem swobody dziata w ramach przystugujacych jej tzw. uprawnien

dyskrecjonalnych®. Dyskrecjonalne uprawnienia organu musza takze wynika¢ z wyraz-

3 Tworcg jest uczony austriacki Adolf Merkl, przedstawiciel wiedenskiej szkoty pozytywizmu prawne-

go. Wedlug Merkla cata budowa prawa jest budowa stopniowa. Zob. E. Ochendowski, op. cit., s. 81;
por. A. Bta$, Studia z nauki..., s. 53.
3 A. Bla$, Studia z nauki. .., s. 54.
3¢ E. Ochendowski, op. cit., s. 81.
37 Zob. J. Jendroska, Z problematyki prawnej dziatar administracji publicznej, Acta Universitatis Wra-
tislaviensis No 2018, ,,Przeglad Prawa i Administracji” 1997, t. XXXVIII, s. 71 in.
A. Bla§, Problemy dzialan administracji panstwowej w swietle koncepcji demokratycznego panstwa praw-
nego, Acta Universitatis Wratislaviensis No 1524, ,,Przeglad Prawa i Administracji” 1993, t. XXX, s. 9.
A. Blas$, Dyskrecjonalne uprawnienia administracji publicznej w panstwie prawa, [w:] Z. Janku (red.),
Z problematyki prawa administracyjnego i nauki administracji. Ksiega pamigtkowa z okazji 70-tych
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nego przepisu prawa materialnego. W doktrynie prawa administracyjnego uprawnienia
dyskrecjonalne organéw administracji publicznej pojmowane sa jako swoboda organu
administracji publicznej w wykonywaniu normy prawa®. A. Bta$ zauwaza, iz ,,organy
administracji publicznej nie moga ogranicza¢ ani rozszerza¢ konstytucyjnie okreslonych
praw i wolno$ci obywatela, lecz tatwo zauwazy¢, ze konstrukcje prawne bedace zrodlem
dyskrecjonalnych uprawnien administracji publicznej zawarte sg niemal we wszystkich
aktach prawa powszechnie obowigzujacego [...]"™*.

Mimo iz cala dziatalno$¢ administracji publicznej jest okreslona normami prawa,
to jednak stopien zwigzania prawem nie jest jednolity. W tej materii warto postuzy¢ si¢
trzystopniowym modelem zwigzania prawnego dziatalnosci administracji*?, zgodnie z kt6-
rym mozna mowic o: 1) dzialaniu administracji w pelnym zwigzaniu, gdy ustawa szczego-
towo reguluje dziatalno$¢ organu, a swoboda organu ograniczona jest do koniecznego
minimum, 2) dzialaniu niewyczerpujaco uregulowanym prawnie oraz 3) dziataniu nieure-
gulowanym prawnie, gdzie dziatanie organu odbywa si¢ na podstawie normy kompeten-
cyjnej. Ustawodawca okresla kompetencje organu, pozostawiajgc mu niekiedy swobode
wyboru formy ich realizacji.

3. Prawotworcza dziatalnos¢ zaktadu administracyjnego
— zarys problemu®

Zaktady administracyjne naleza do grupy jednostek organizacyjnych zdecentrali-
zowanych, co oznacza, ze korzystajg z prawnie okreslonej samodzielnosci w wykony-

waniu swych zadan, a funkcje nadzorcze organow nadrzednych zaktadu sg rowniez re-

urodzin Prof. Zbigniewa Leonskiego, Poznan 1999, s. 45 i n.; idem, Zakresy dyskrecjonalnych upraw-
nien administracji publicznej, [w:] ,,Roczniki Naukowe Wyzszej Szkoty Zarzadzania i Marketingu we
Wroctawiu”, t. 11, z. 1, pod red. J. Kroszela, Poznan—Wroctaw 1999, s. 79 i n. Wedlug A. Blasia, ,,wladza
dyskrecjonalna administracji publicznej jest w pierwszym rz¢dzie zjawiskiem z zakresu stosowania pra-
wa przez organy administracji publicznej. W pewnym stopniu jest to takze zjawisko z zakresu tworzenia
prawa — $cislej — prawa tworzonego przy pomocy konstrukcji, ktore nie okreslaja dziatan administracji
szczegotowo 1 wyczerpujaco. To whasnie te konstrukcje sa zrodlem dyskrecjonalnych uprawnien admi-
nistracji publicznej w znaczeniu formalnym” — A. Btas, Dyskrecjonalne uprawnienia..., s. 45; zob. takze
A. Btas, Konstrukcje prawne dyskrecjonalnych uprawnien administracji publicznej we wspolczesnym
prawie administracyjnym, ,,Samorzad Terytorialny” 2000, nr 5; A. Bta$, J. Jendroska, Granice dyskre-
cjonalnych uprawnien administracji publicznej, [w:] Z. Niewiadomski (red.), Administracja publicz-
na u progu XXI wieku. Prace dedykowane Prof. zw. dr hab. Janowi Szreniawskiemu z okazji Jubile-
uszu 45-lecia pracy naukowej, Przemysl 2000, s. 80 i n.

A. Blas, Jednostka wobec dyskrecjonalnych uprawnien administracji publicznej, [w:] E. Ura (red.),
Jednostka wobec dziatan administracji publicznej, Rzeszéw 2001, s. 23.

4 Ibidem, s. 23.

42 Zob. A. Blas, Miedzy swobodg...,s. 28-29; takze R. Galeski, op. cit., s. 104.

4 Autorka pisze na ten temat tez w publikacji Kwestia zwigzania prawnego...
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glamentowane prawnie w stopniu gwarantujagcym samodzielnos¢ zaktadu*. Przepisy
prawne ustanawiaja pewne typowe $rodki nadzoru — gtéwnie weryfikacyjnego, charak-
terystyczne dla uktadu zdecentralizowanego®. Organ nadrzedny moze wptywac na dzia-
falno$¢ jednostek (organow) podleglych tylko wtedy, gdy odpowiedni przepis na to ze-
zwala i jedynie za pomoca prawnie okreslonych srodkow, a nie w sposob nieograniczony.
W tym znaczeniu zdecentralizowana jednostka administracji to jednostka prawnie wy-
posazona we wzglgdng samodzielno$¢ dziatania*®. W sytuacji prawnej zaktadu posiada-
nie wzglednej samodzielno$ci oznacza, ze chociaz o celowosci powotania zaktadu decy-
duje odpowiedni organ administracji, to jednak z chwila, gdy zaktad zostat juz powotany,
o wzajemnym ukladzie stosunkéw migdzy organem powolujagcym a zaktadem rozstrzy-
ga juz nie organ powotujacy, lecz sama ustawa, co gwarantuje organom powstatej jed-
nostki stopien samodzielno$ci prawnej wobec organu kreujacego*’. Szczegdtowy zakres
dziatania danego zaktadu administracyjnego okresla statut nadany przez odpowiedni or-
gan panstwowy lub uchwalony przez organy zaktadu i zatwierdzony przez organ pan-
stwowy. Organ ten skrepowany jest zawsze przepisami ustawy w dziedzinie formutowa-
nia postanowien statutu, a zwlaszcza w zakresie tworzenia podstaw stosunkéw prawnych
migdzy nim a zaktadem.

Nalezatoby w tym miejscu zaznaczy¢, ze ustawodawca rdéznicuje stopien samodziel-
nosci prawodawczej organow zakltadow administracyjnych w zakresie tworzenia prawa
zaktadowego na przyktadzie statutow i regulamindow. Porzadek funkcjonowania szkoty
jest ustalany normami prawa administracyjnego ustanawianymi w przepisach powszech-
nie obowigzujacych, przepisach resortowych nizszej rangi oraz w normach ustanawianych
przez organy szkoty. Zauwazmy, zakres samorzadnosci normodawczej* szkoty wyzszej
wyznaczaja jej kompetencje normotworcze. Podstawowym aktem normodawczym — we-
wnatrzzaktadowym jest statut szkoty. Wielos¢ odestan do regulacji statutowych jest pod-
stawg samorzadnosci normodawczej uczelni. Statut staje si¢ praktycznie niezbednym ak-
tem normatywnym, bez ktérego uczelnia nie moze sprawnie dziata¢, gdyz ustawa wielu
spraw nie reguluje. Dla umocnienia samorzadnos$ci uczelni istotne znaczenie ma odestanie
uregulowania wielu waznych spraw, zwlaszcza z zakresu struktury wewnetrznej i organi-
zacji szkoty wyzszej, do jej statutu. Samorzadno$¢ szkoly gwarantujg jej prawa — zwlasz-

cza prawo do uchwalenia statutu uczelni, wyboru wtadz uczelni i realizowania innych ro-

4 J. Borkowski, Organizacja zarzqdzania szkolg wyzszq, Wroctaw 1978, s. 94; por. J. Homplewicza,
Polskie prawo szkolne. Zagadnienia podstawowe, Warszawa 1984, s. 51 i n.

4 J. Staro$ciak, Decentralizacja administracji, Warszawa 1960, s. 21-24 i 46-52.

4 M. Elzanowski, Zaklad paristwowy w polskim prawie administracyjnym, Warszawa 1970, s. 69-70.

47 Ibidem, s. 70.

% Zob. B. Howorka, Samorzqdna uczelnia i jej statut, ,,Zycie Szkoty Wyzszej” 1983, nr 2, s. 19-25;
Z. Leonski, Statut wyzszej uczelni, ,,Zycie Szkoty Wyzszej” 1982, nr 10, s. 29-41; J. Wroblewski,
Samorzqdnosé szkoly wyzszej i jej statut, ,,Zycie Szkoty Wyzszej” 1982, nr 9,s. 11 in.
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dzajow dziatalnosci. Statut szkoty wyzszej spelia tu role ,,wewngtrznej konstytucji”
w systemie aktow prawnych obowiazujacych w danej uczelni. Zawiera on zbior przepisow
regulujacych strukture, zadania i zasady dziatania uczelni.

Odestanie przez ustawe do uregulowania okreslonych spraw w statucie, regulaminie
lub przepisach wewnetrznych (np. uchwat senatu albo zarzadzen rektora) moze by¢ zrealizo-
wane przez wyrazne wskazanie statutu lub regulaminu jako miejsca odpowiednich uregulo-
wan badz przez powstrzymanie si¢ ustawodawcy od uregulowania tych spraw w samej usta-
wie. Ten sposob jest mozliwy do wykorzystania pod warunkiem przyjecia w ustawie zasady,
ze sprawy nieokreslone w ustawie sg regulowane w statucie lub przepisach wewnetrznych
zaktadu (np. uczelni) bez potrzeby szczegdétowej delegacji ustawowej. Do uregulowania
okreslonej sprawy w rozporzadzeniach wykonawczych niezbgdna jest wyrazna delegacja
ustawy. Ustawa nie normuje zatem cato$ci problematyki ustrojowej i organizacyjnej szkot
wyzszych, odsylajac w znacznej mierze do regulacji autonomicznych uczelni — ich statutow.
Jest to konsekwencja przyznania szkolom wyzszym charakteru samorzagdowego. Wyraza si¢
on m.in. w mozliwosci wzglednie samodzielnego ustanawiania przez organy szkoly wyzszej
zagadnien ustrojowych i organizacyjnych. Statut stanowi zasadniczy akt prawa wewnatrzza-
ktadowego, regulujacy sytuacje jednostki organizacyjnej w sposob bardziej szczegélowy niz
przepisy okreslajace o zasadach dziatania tego rodzaju zaktadow, stanowione przez organy
panstwa. Statut mozna uzna¢ za swoistg ,,konstytucje” zaktadu administracyjnego, jakim jest
szkota w systemie oswiaty. Uchwalenie statutu, nadanie statutu zaktadowi nastapi¢ moze
jedynie tylko w takich sytuacjach, kiedy akty normatywne (ustawy badz przepis wykonaw-
czy) przewiduja posiadanie przez zaktad aktu tej rangi. Postanowienia statutu musza by¢
zgodne z odpowiednim aktem normatywnym, w stosunku do ktorego sa niejako przepisem
wykonawczym, powinny postanowienia tego aktu normatywnego uzupehia¢. Posiadanie
statutu przez zaktad administracyjny jest w takiej sytuacji, gdy stanowi o tym odpowiedni akt
normatywny, obowigzkowe®.

W literaturze J. Filipek zauwaza, ze ,,przepisy zawarte w statutach reguluja w ra-
mach ustawowo zakreslonych szczegdtowe formy zaleznosci organizacyjnej i funkcjo-
nalnej danej jednostki organizacyjnej administracji panstwowej oraz status organizacyj-
ny i podzial kompetencji w jej obrgbie. Zwykle statut jest swoistym zroédtem prawa
uzewnetrzniajgcym w zakresie, w jakim domaga si¢ tego praktyka dziatania, samodziel-
nos$¢ i niezaleznos¢ jednostki administracji zdecentralizowanej wobec organéw powota-
nych do jej nadzorowania. Opracowuje go sama jednostka podporzadkowana, z tym, ze

jest on zatwierdzany przez organ, ktory ja nadzoruje. Niemniej, i w systemie administra-

4 B. Howorka, Wewngtrzzakladowe akty normatywne, ,,Nowe Prawo” 1986, nr 9, s. 87-88. Por. A. Je-
zowski, Ktopoty ze szkolng konstytucjq, ,,Dyrektor Szkoty” 1995, nr 12, s. 13—15 — uzywa okres$lenia
,szkolna konstytucja” do statutu szkoty.
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cji scentralizowanej organ odpowiedzialny za dziatalno$¢ jednostki podporzadkowanej
moze by¢ ustawowo zobowigzany do nadania jej statutu. Wtedy w jednostce takiej na-
stepuje prawne utrwalenie jej struktury organizacyjnej i wewnetrznego podziatu kompe-
tencji™?. J. Zimmermann zauwaza, ze statuty i regulaminy mogg by¢ zaliczone do ,,swo-
istych” zrodet prawa przez to, ze rdwniez i ich status prawny jest dyskusyjny. Statuty
i regulaminy zaktadowe w ocenie tego Autora, ,,wraz z innymi aktami generalnymi wy-
dawanymi przez organy zaktadéw administracyjnych tworza w ten sposob prawo zakta-
dowe, ktore w zaleznosci od stopnia decentralizacji danego zaktadu ma byt bardziej lub
mniej niezalezny od regulacji powszechnych™'.

Podejmujac problematyke statutu szkoty wyzszej?, B. Howorka wskazat, ze tryb
uchwalania tego aktu normatywnego wyraza jedng z podstawowych zasad samorzadnosci
szkoly wyzszej. Statut powinien normowaé wszystkie postanowienia dotyczace zadan,
zasad dziatania i zakresu kompetencji organéw uczelni, zarowno organéw kolegialnych,
jak tez i organow jednoosobowych. Statut winien by¢ aktem normatywnym regulujacym
zgodnie z ustawa wszystkie sprawy zwigzane z funkcjonowaniem zaktadu, problemy do-
tyczace pracownikow i destynatariuszy. B. Howorka zwraca uwage, iz ,,dziatanie [...] jed-
nostek organizacyjnych normowane jest wewnatrzzaktadowymi aktami prawnymi, okre-
slajacymi nie tylko szczegdtowo zadania tych jednostek, ale stanowigcymi, jakie organy,
o jakich kompetencjach w nich dziataja i nimi kieruja, w jaki sposob ksztaltowana jest ich
struktura organizacyjna, jakie procedury obowiazujg przy zatatwianiu spraw okreslonego
typu itp. Ponadto w zaktadach publicznych obowigzuja akty normatywne, ktére stanowig
o prawach i obowigzkach destynatariuszy tych zaktadow, a takze o zasadach dziatania or-
ganizacji, ktore na podstawie obowigzujacych przepisow moga tworzy¢ destynatariusze.
Akty te stanowia takze o tym, jakie osoby, o jakich kwalifikacjach i na jakich stanowiskach
moga by¢ w tych jednostkach organizacyjnych zatrudniane, czg¢sto moéwig o niektorych
szczegolnych elementach pragmatyki tych jednostek, a takze o tym, jaki wewnetrzny po-
rzadek obowigzuje w danym zaktadzie. Okres$laja one rowniez zwigzane z procesem pracy
obowigzki zaktadu i pracownikow”>. Przedmiot regulacji w statucie lub regulaminie po-
winien stanowi¢ kwestie, ktore wynikaja ze szczegdétowych delegacji ustawy badz rozpo-
rzadzenia oraz wszelkie inne sprawy dotyczace dziatalnosci uczelni albo instytucji do
spraw regulacji, nieuregulowane w ustawie lub rozporzadzeniu i niezabronione. Statut lub
regulamin nalezy uzna¢ za wlasciwy we wszystkich sprawach szkolnictwa wyzszego nie-

uregulowanych w ustawie lub rozporzadzeniu i nienalezacych do materii ustawowe;j. Sta-

0 J. Filipek, op. cit., s. 63.

S J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2016, s. 155.

2 B. Howorka, Samorzgdna uczelnia...; idem, s. 19-25; Wewnqtrzzakladowe akty..., s. 85-86; por.
J. Borkowski, op. cit., s. 361-363; Z. Leonski, op. cit., s. 29.

3 B. Howorka, Wewngtrzzakltadowe akty..., s. 83.
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tut i regulamin nalezy potraktowac jako zrodto prawa o szkolnictwie wyzszym*. Statut
szkoty wyzszej okresla strukture administracji szkoty. W szczegdlnosci statuuje czesc
kompetencji senatu, rady wydziatu, dziekana, rad instytutow i ich dyrektorow, komisji
uczelnianych itp. Statut normuje wiele spraw zwigzanych z wyborami organdéw szkoty,
sktad organow kolegialnych, liczbg stanowisk organéw jednoosobowych (prorektorzy,
dziekani, zastepcy dyrektora administracyjnego i inni), niepotaczalnos¢ stanowisk w szko-
le, proceduralne kwestie zaprzestania petienia funkcji w czasie trwania kadencji przez
organy jednoosobowe. Tak szerokie pole regulacji statutowej stanowi wigc o samorzadno-
sci normodawczej szkoly wyzszej>.

Statut szkoty wyzszej winien by¢ traktowany jako akt normatywny, ktory okresla
zakres samorzadnosci zaktadu — uczelni. Niewatpliwie, statut powinien ustosunkowac
sie do tych wszystkich zagadnien, o ktorych stanowi ustawa Prawo o szkolnictwie wyz-
szym, odsytajac je do skonkretyzowania w statucie. Powinien zawiera¢ wszystkie posta-
nowienia dotyczace zadan, zasad dziatania i kompetencji szkoty wyzszej, jej organow
zarowno kolegialnych, jak i jednoosobowych. Statut winien by¢ aktem normujacym
wszystkie fundamentalne problemy zaktadu, jego pracownikow i destynatariuszy. Do-
okreslajacym w swej tresci kompetencje ,,spotecznosci akademickiej”, gwarantujace jej
wplyw na najwazniejsze sprawy uczelni, a przede wszystkim na to, kto b¢dzie kierowat
uczelnia, jakie sa kompetencje wybieralnych jej organdw.

Statut uczelni publicznej uchwala jej senat wigkszoscig co najmniej dwoch trzecich
glosow swojego sktadu, po zasiegnigciu opinii zwigzkéw zawodowych dziatajacych
w uczelni (art. 56 ust. 1 p.s.w.). Przepisy art. 56 ust. 1 i 1a p.s.w. ,,normujg tryb uchwalenia
statutu uczelni publicznej” — najwazniejszego wewnatrzuczelnianego aktu normatywnego,
regulujacego zycie uczelni. Statut ma bowiem okreslac nie tylko sprawy wyraznie przeka-
zane przez ustawe do statutowego unormowania, lecz generalnie ,,sprawy zwigzane z funk-
cjonowaniem uczelni nieuregulowane w ustawie” (art. 17)*. [...] statut uczelni musi by¢
zgodny z ustawa 1 innymi powszechnie obowigzujagcymi przepisami prawa; tam, gdzie
ustawodawca wyraznie reguluje materie statutowe, tj. upowaznia do unormowania okre-
slonych spraw w statucie, statut nie moze wykracza¢ poza ramy upowaznienia ustawowe-
go (wyrok SN z dnia 19 marca 2008 r., I PK 227/07, LEX nr 465978)%7.

3 P. Militz, System zZrodel prawa w szkolnictwie wyzszym, [w:] J. Woznicki (red.), Model zarzgdzania

publiczng instytucjq akademickq, Warszawa 1999, s. 46.
> J. Wroblewski, op. cit., s. 15-16.
6 Przepis art. 17 p.s.w. Sprawy zwigzane z funkcjonowaniem uczelni nieuregulowane w ustawie okre-
$la statut uczelni, zwany dalej ,,statutem”. Stanowi istotng gwarancje¢ jej konstytucyjnie zagwaranto-
wanej autonomii.
H. Izdebski, J.M. Zieliniski, Prawo o szkolnictwie wyzszym. Komentarz, Warszawa 2015, s. 212; por.
J. Korczak, Statut szkoly wyzszej w swietle nowych uregulowan prawnych, [w:] A. Szadok-Bratun
(red.), Nowe prawo o szkolnictwie wyzszym a podmiotowos¢ studenta, Wroctaw 2007, s. 55-76.
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Statut zaktadu administracyjnego powinien zapewni¢ samodzielno$¢ organizacyjng za-
ktadu, ktéra w pewnym stopniu bedzie go wyr6zniata spos$rdd innych zaktadow. Statut — po-
strzegany jako ,,szkolna konstytucja” — sytuuje zaktad — szkole w jej naturalnym Srodowisku,
okreslajac funkcje, zadania 1 oczekiwania spotecznosci szkolnej, akademickiej. Powinien
statuowac to, co jest istotg tej i tylko tej szkoty, oddawac jej niepowtarzalno$¢ i klimat. Za-
wiera¢ kwestie zasadnicze dla funkcjonowania szkoty. Zgodnie z art. 60 ust. 1 u.s.o. statut
szkoty Iub placowki publicznej powinien okresla¢ w szczegdlnoscei:

,»1) mnazwe i typ szkoty lub placowki oraz ich cele i zadania;

2) organ prowadzacy szkote lub placowke;

3) organy szkoty lub placowki oraz ich kompetencije;

4) organizacj¢ szkoty lub placowki;

5) zakres zadan nauczycieli oraz innych pracownikow szkoty lub placéwki;
6) (uchylony)

7) prawa i obowiazki uczniow, w tym przypadki, w ktorych uczen moze zo-
sta¢ skreslony z listy uczniow szkoty”.

Minister wlasciwy do spraw o$wiaty i wychowania, a w stosunku do szkét i placo-
wek artystycznych — minister wlasciwy do spraw kultury i ochrony dziedzictwa narodo-
wego, okresla, w drodze rozporzadzenia, ramowe statuty szkot i placéwek publicznych,
uwzgledniajac w szczegolnosci ogolne zasady organizacji szkoty lub placowki, a takze
zakresy spraw, ktore powinny by¢ okreslone w statucie szkoty lub placowki o§wiatowe;.
Statuty ramowe sg, zdaniem M. Pilicha, ,,przepisami prawa powszechnie obowigzujace-
go 1 wyznaczaja standardy organizacyjne dla szkot (placowek) publicznych. Ramowe
statuty reguluja przyktadowo: 1) zasady ustalania nazwy szkoty, 2) przedziat liczebnosci
oddziatow szkolnych w niektorych szkotach (integracyjnych, specjalnych), 3) zadania
nauczycieli (m.in. udzial w pracach zespotow programowych, przedmiotowych, wycho-
wawczych lub innych zespotow nauczycielskich), 4) zasady sporzadzania arkuszy orga-
nizacji”*®. Kwestie szczegblowe, mogace wymagac czgstych zmian, nalezatoby pozosta-
wi¢ do rozstrzygnigcia aktom rangi nizszej — regulaminom®.

Regulamin studiéw uchwala senat uczelni co najmniej na pi¢¢ miesigcy przed po-
czatkiem roku akademickiego (art. 161 ust. 1 p.s.w.). Regulamin studiow wchodzi w zy-
cie z poczatkiem roku akademickiego, po uzgodnieniu z uczelnianym organem uchwa-
lodawczym samorzadu studenckiego. Jezeli w ciggu trzech miesigcy od uchwalenia
regulaminu senat uczelni i uczelniany organ uchwatodawczy samorzadu studenckiego
nie dojda do porozumienia w sprawie jego tresci, regulamin wchodzi w Zycie na mocy

ponownej uchwaty senatu uczelni podjetej wiekszoscia co najmniej dwoch trzecich glo-

% M. Pilich, Ustawa o systemie oswiaty. Komentarz, Warszawa 2012, s. 652.
% Zob. R. Raszewska-Skatecka, Statut i regulamin szkolnego zakiadu administracyjnego w swietle obo-
wiqzujgcego systemu zrodel prawa, [w:] A. Szadok-Bratun (red.), op. cit., s. 37-53.
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sow jego statutowego sktadu (art. 161 ust. 2 p.s.w.). W uczelniach wojskowych oraz

w uczelniach stuzb panstwowych regulamin studiow wchodzi w zycie po zatwierdzeniu

odpowiednio przez Ministra Obrony Narodowej albo ministra wtasciwego do spraw we-

wnetrznych (art. 161 ust. 3 ustawy). Dodajmy, ze do zmiany regulaminu studiow stosuje

sie¢ odpowiednio przepisy ust. 1-3 (art. 161 ust. 4 p.s.w.).

Minister wtasciwy do spraw szkolnictwa wyzszego na podstawie upowaznienia

zawartego w art. 162 p.s.w. wydat rozporzadzenie z dnia 25 wrzes$nia 2014 r. w sprawie

warunkow, jakim musza odpowiada¢ postanowienia regulaminu studiow w uczelniach®'.

Zgodnie z § 1 niniejszego rozporzadzenia, postanowienia regulaminu studiow w uczel-

niach okreslaja:
,1) czas trwania oraz organizacj¢ roku akademickiego, w tym terminy rozpo-

czgcia 1 zakonczenia zajec;

2) termin i sposob podawania do wiadomosci studentéw programow studiow,
w tym planéw studiow;

3) prawa i obowigzki studentow zwigzane z organizacja i tokiem studiow;

4) warunki i tryb odbywania zaje¢ dydaktycznych, sposob i tryb odbywania stu-
denckich praktyk zawodowych oraz przygotowywania prac dyplomowych;

5) stosowane skale ocen;

6) stosowane metody wyrazania osiaggni¢¢ studenta zgodnie z Europejskim

Systemem Transferu i Akumulacji Punktow (ECTS);

¢ Zgodnie z art. 162 ustawy Prawo o szkolnictwie wyzszym, ,,Minister wlasciwy do spraw szkolnictwa
wyzszego okresli, w drodze rozporzadzenia, warunki, jakim musza odpowiada¢ postanowienia regu-
laminu studiow w uczelniach, uwzgledniajac:
1) czas trwania roku akademickiego,
2) warunki i tryb odbywania zaj¢¢ dydaktycznych,
3) stosowane skale ocen,
4) tryb przeprowadzania, na wniosek studenta lub promotora, otwartego egzaminu dyplomowego,
5) tryb skreslania z listy studentow,
6) warunki:
a) odbywania studiow wedtug indywidualnego programu studiow, w tym planu studiow, z uwzgled-

nieniem opieki naukowej,

b) przyznawania urlopow,

¢) wznawiania studiow,

d) zmiany kierunku lub formy studiow,

e) przeprowadzania egzaminoéw i uzyskiwania zaliczen,
f) dopuszczenia do egzaminu dyplomowego,

g) ukonczenia studiow,

7) warunki wlasciwej realizacji procesu dydaktycznego, z uwzglednieniem szczegdlnych potrzeb
studentow bedacych osobami niepelnosprawnymi,

8) warunki odbywania studiow przez studentow przyjetych na studia w wyniku potwierdzenia efek-
toOw uczenia si¢, z uwzglednieniem indywidualnego planu studiow i opieki naukowej — majac na
uwadze potrzebe zapewnienia prawidlowego wykonywania praw studenta w toku studiow”.

" Dz.U.z2014r., poz. 1302.

423



Renata Raszewska-Skatecka

424

7)

8)

9)

10)

11)

12)

13)

14)

15)

16)

17)

18)
19)
20)
21)

22)
23)

warunki przenoszenia i uznawania zaje¢ zaliczonych przez studenta

w jednostce organizacyjnej uczelni macierzystej lub w innej uczelni, w tym
zagranicznej, zgodnie z zasadami systemu przenoszenia o0siggniec;
warunki odbywania studiéw wedhug indywidualnego programu studidéw,
w tym planu studiéw, z uwzglednieniem opieki naukowej;

warunki odbywania studiow przez studentow przyjetych na studia w wyni-
ku potwierdzenia efektow uczenia si¢ z uwzglednieniem indywidualnego
planu studiow i opieki naukowej;

warunki i tryb realizacji ksztatcenia w ramach indywidualnych studiow
migdzyobszarowych;

warunki i tryb uczestniczenia wybitnie uzdolnionych uczniéw w zajeciach
przewidzianych tokiem studiéw na kierunkach zgodnych z uzdolnieniami
oraz zasady zaliczania tych zaj¢c;

zakres 1 warunki prowadzenia zaje¢¢ dydaktycznych, przeprowadzania
sprawdzianow wiedzy lub umiejetnosci i egzaminéw dyplomowych oraz
przygotowywania prac dyplomowych w jezyku obcym;

tryb skreslania studenta z listy studentow, w tym sposob stwierdzania nie-
podjecia studidw, sposob i tryb stwierdzania braku postepdw w nauce oraz
forme sktadania rezygnacji ze studiow;

warunki przyznawania studentom urlopéw od zaje¢, w tym czas trwania
urlopu krotkoterminowego i dlugoterminowego, oraz usprawiedliwiania
krotkotrwatej nieobecnosci na zajeciach;

warunki zmiany kierunku lub formy studiéw;

warunki i tryb uzyskiwania zaliczen i sktadania egzaminow w roku lub
semestrze, w tym zaliczania studenckich praktyk zawodowych;

warunki przeprowadzania egzaminu komisyjnego, w tym sktad komi-

sji przeprowadzajacej egzamin komisyjny oraz formy tego egzaminu,

z uwzglednieniem udzialu w egzaminie obserwatora wskazanego przez
studenta;

sposob informowania studentéw o uzyskanych wynikach egzaminéw i za-
liczen;

sposob i tryb udzielania warunkowego zezwolenia na podjecie studiow

w nastepnym roku lub semestrze;

warunki dopuszczenia do egzaminu dyplomowego i tryb jego sktadania
oraz sposob obliczania wyniku studiow;

tryb przeprowadzania, na wniosek studenta lub promotora, otwartego egza-
minu dyplomowego;

warunki wznawiania studiow;

warunki ukonczenia studiow”.
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W swietle § 2 ww. rozporzadzenia, ,,regulamin studiow okresla sposob dostosowa-
nia organizacji i wtasciwej realizacji procesu dydaktycznego do szczegodlnych potrzeb
studentéw begdacych osobami niepetnosprawnymi, w tym dostosowania warunkow od-
bywania studiéw do rodzaju niepelnosprawnosci”.

Samodzielnos¢ zaktadéw administracyjnych w zakresie stanowienia aktow ogol-
nych rangi regulaminéw dla destynatariuszy jest niewielka®. Zjawisko to mozna anali-
zowac¢ dopiero po przyblizeniu zalet i wad ustalania regulaminéw, tak przez organy za-
ktadu, jak i przez organy nadzorcze. W literaturze przedmiotu zauwaza si¢, ze organ
zaktadu najlepiej potrafi ustali¢ problematyke, ktéra powinna by¢ ujeta w regulaminie,
z drugiej strony — stanowienie regulamindéw przez organy zaktadu moze prowadzi¢ do
zbyt waskiego okreslenia obowigzkow tego zaktadu. Temu mozna zapobiec przez wpro-
wadzenie obowigzku zatwierdzania regulaminu przez organ nadzorczy®. Wydawanie
za$ regulaminow przez organy nadzorcze, a przede wszystkim centralne, prowadzi do
jednolitosci przepisow regulaminowych dla wszystkich zaktadéw danego rodzaju, ale
moze tez prowadzi¢ do zbiurokratyzowania administracji zaktadowej, przez zbyt szcze-
gotowe jej zwigzanie normami ustalonymi przez organy nadzorcze®. Wybdr sposobu
konstruowania regulaminu zaktadu nie jest sprawa prostg. J. Starosciak uwaza, iz ujem-
nym skutkom ustalania regulaminu przez organy zaktadu mozna zapobiec, przez natoze-
nie obowiazku zatwierdzenia regulaminu przez organ nadzorczy. Wynika stad, ze wybor
sposobu ustanowienia regulaminu zaktadu nie jest sprawa tak oczywista i dlatego tez
proponuje si¢ rozwigzania posrednie®>. M. Elzanowski zwraca uwagg, by do wydawania
regulaminu upowazni¢ ogdlnozaktadowy organ kolegialny przy udziale przedstawicieli
destynatariuszy, a jezeli takiego organu nie ma — to przez kierownika zaktadu, po uzgod-
nieniu tresci regulaminu z reprezentacjg uzytkownikow i pracownikéw. Jego zdaniem
to rozwigzanie umozliwi dostosowanie regulaminu do warunkow miejscowych i zapew-
ni wplyw uzytkownikéw i pracownikow na ksztattowanie jego tresci — dzieki czemu
zwigkszy sie $wiadomos$¢ prawna uzytkownikéw — wspottworcoéw regulaminu®. Do-
strzega on jednak niebezpieczenstwo niejednolitosci rozwigzan regulaminowych, dlate-
go proponuje wydanie przez wlasciwy organ centralny zasad ustalania tresci regulaminu
oraz wprowadzenie obowigzku zatwierdzania go przez organ nadzorczy®’. Tak, jak kon-

cepcja J. Starosciaka, tak i propozycja M. Elzanowskiego zmierza do zagwarantowania

¢ E. Ochendowski, Formy dziatania zakiadu, [w:] T. Cyprian (red.), Studia z zakresu prawa administra-
cyjnego ku czci prof- M. Zimmermanna, Warszawa—Poznan 1973, s. 107.

J. Starosciak, Studia z zakresu teorii prawa administracyjnego, Wroctaw 1967, s. 125-126.

% Ibidem, s. 126.

M. Elzanowski, Charakter prawny i zakres regulaminu zakladu panstwowego, ,,Panstwo i Prawo”
1969, z. 8-9, s. 338-339.

% Ibidem, s. 338.

7 Ibidem.
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zaktadom pewnej, tylko ograniczonej sfery uprawnien w zakresie ustalania norm regu-
laminowych, gdyz o zasadniczych kwestiach maja decydowac organy centralne. Z punk-
tu widzenia obywateli korzystniejsza wydaje si¢ jednolita regulacja uprawnien i obo-
wigzkow destynatariuszy okreslonego rodzaju zaktadow w skali kraju czy regionu, niz
duza mozaika rozwiagzan w tej dziedzinie®®. Wptyw destynatariuszy na te rozwigzania
musi by¢ z natury rzeczy ograniczony, gdyz chodzi o ich prawa i obowiazki®. Niewat-
pliwie, sa i takie rodzaje zaktadow, ktorym nie mozna przyzna¢ uprawnien do ustalania

regulaminéw we wlasnym zakresie, jak chociazby zaklady karne.

The scope of legal independence of law-making public institution

Abstract
Statute and regulation of public institution as normative acts which are passed by authorities of public
institutions specify the scope of their independence in the area of law-making. Remarks concern se-
lected issues of law of public institutions on the example of statutes and regulations passing by public
authorities for public institutions and by authorities of public institutions.

Keywords
public institution, statute, regulation, source of law, law of public institutions.
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