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Wstep

W administracji publicznej zachodza wielorakie wzajemne powigzania
miedzy organami administrujagcymi oraz miedzy tymi organami a podmio-
tami administrowanymi. Niektére z nich wykazuja szczegdlny zwigzek
z ustrojem administracji publicznej. Wéréd nich wyrdznia sie w szczegoélno-
$ci: nadzdr, kontrole, koordynacje, wspdétdziatanie oraz kierownictwo. To
ostatnie zjawisko bedzie przedmiotem niniejszego opracowania.

Wybdr takiego przedmiotu rozwazan wynika stad, ze do tej pory doktryna
prawa administracyjnego raczej te sfere omijata. Jedyne pionierskie opraco-
wanie monograficzne tego zagadnienia stanowi praca Mariusza Szyrskiego
Kierownictwo w samorzqgdzie terytorialnym. Analiza administracyjnoprawna'.
Brak szerszego zainteresowania doktryny kierownictwem wydaje sie uspra-
wiedliwiony. Zjawisko to jest typowe dla administracji scentralizowanej,
a wspolczesna polska administracja publiczna opiera sie na zasadzie decen-
tralizacji. Kierownictwo w obecnej administracji polskiej jednak wystepuje.
Wiazg sie z nim specyficzne instytucje prawne i problemy. Dlatego warto
sie nim zajac.

Kierownictwo w administracji publicznej mozna rozpatrywaé z pozycji
réznych nauk. Moze ono przede wszystkim stanowi¢ przedmiot zaintereso-
wania prakseologii, teorii organizacji, socjologii, nauk ekonomicznych,
a nawet filozofii. Istotny wktad w badanie kierownictwa ma oczywiscie nauka
administracji. W tej publikacji punkt widzenia ma by¢ jednak odmienny.

! M. Szyrski, Kierownictwo w samorzqgdzie terytorialnym. Analiza administracyjnoprawna, Warszawa
2015.
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Wstep

Kierownictwo bedzie rozwazane jako instytucja prawna. Opracowanie to
ma zatem ambicje przynaleze¢ do nauki prawa administracyjnego. Stad tez
podstawowa metodg badawcza wykorzystang w tej pracy bedzie metoda
dogmatyczno-prawna, klasyczna metoda badan prawniczych.

Rozwazajac kierownictwo na niwie nauki prawa administracyjnego, nie da
sie calkowicie unikng¢ wchodzenia na pole innych nauk. Czasami instytucja
prawa administracyjnego moze by¢ lepiej zrozumiana, gdy o$wietli si¢ ja
takze z pozycji nauki administracji. Niekiedy wkroczenie na grunt nauki
administracji jest wymuszone niedostatkiem (luka) prawa pozytywnego.
Zaktadam jednak, ze rozwazania, ktore nie nalezg do nauki prawa, w tym
opracowaniu beda mialy charakter jedynie uzupelniajacy. W tej pracy nie
pomijam wilasnych do$wiadczen z okresu, gdy pelnilem stuzbe w admini-
stracji rzagdowej.

Opracowanie uwzglednia stan prawny na dzien 1 marca 2016 r.
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Rozdziat 1

Istota i zakres kierownictwa

1.1. Pojecie kierownictwa

1.1.1. Préba definicji

Podejmujac rozwazania nad kierownictwem w §wietle prawa administracyj-
nego, trzeba wyznaczy¢ zakres zamierzonych badan. Bedzie on tozsamy
z zakresem badanego zjawiska. Wypada zatem podjaé¢ prébe zbudowania
definicji kierownictwa. Zaktadam przy tym, ze stworzenie takiej definicji
jest mozliwe i sensowne. Prébe jej przedstawienia warto podja¢ nawet wtedy,
gdy nie mozna oczekiwa¢, aby byla w pelni doskonala. Dotyczy tez sytuaciji,
gdy zbudowanie definicji okazuje si¢ nietatwe, a sama definicja musi by¢
dos$¢ skomplikowana. Wychodze bowiem z zalozenia, ze zjawiska prawne
- aone maja by¢ przedmiotem tych rozwazan - s poznawalne. Narzedziem
porzadkowania wiedzy na ich temat (jednym z wielu) mogg by¢ wlasnie
definicje. Na gruncie badan nad prawem nie nalezy podziela¢ poznawczego
pesymizmu wlasciwego doktrynom postmodernistycznym?. Jego przyjecie
pozbawiloby badania prawne sensu i przekreslitoby mozliwo$¢ wplywania
nauk prawnych na praktyke tworzenia i stosowania prawa. Nauka prawa
nie moze odrywac sie od swego przedmiotu, jakim jest obowigzujace prawo.

W literaturze prawa administracyjnego mozna napotkac wiele prob definio-
wania kierownictwa. Obszernego ich przegladu dokonal Mariusz Szyrski®.
Przytoczyt on w sposéb uporzadkowany definicje budowane nie tylko przez

2 A. Bronk, Zrozumiec wspéltczesny $wiat, Lublin 1998, s. 51 i n.
3 M. Szyrski, Kierownictwo w samorzgdzie terytorialnym. Analiza administracyjnoprawna, War-
szawa 2015,s. 17 in.
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Rozdzial 1. Istota i zakres kierownictwa

réznych autorow, lecz takze formulowane w réznych epokach i na tle réznych
uwarunkowan ustrojowych. Przywolane przez tego Autora definicje, mimo
ze powstawaly w roznorodnych warunkach, sg w zasadzie zbiezne - cho¢
kazda z nich zdaje si¢ ktas¢ nacisk na inne aspekty analizowanego zjawiska.
Powstaje zatem potrzeba pewnego ujednolicenia i wydobycia tych cech,
ktdre w sposob powszechny i zarazem jednoznaczny okreslajg kierownictwo.
Mozna przy tym pokusi¢ sie o stworzenie definicji realne;j.

Definicja realna to zdanie (w znaczeniu logicznym) podajace dla definiowa-
nego przedmiotu (definiens) jednoznaczng jego charakterystyke. Przypisuje
temu przedmiotowi zesp6! cech, ktdre razem wziete mozna przypisac tylko
temu i zadnemu innemu*. Dodatkowo stawia si¢ wymog, aby to byly cechy
istotne®. Jej przeciwienstwo stanowi definicja nominalna, ktéra ogranicza
sie do $cislego odzwierciedlenia jezykowego znaczenia definiowanego wyra-
zu. Mniejsza uzytecznos$¢ takiej definicji dla badan zamierzonych w tym
opracowaniu wynika stad, ze niewiele ona méwi o samym analizowanym
zjawisku. Pozwala je jedynie odrdzni¢ na plaszczyznie jezykowej od innych
zjawisk. Dla rozwazan o prawie pozytywnym wydaje sie to zbyt mato, jezeli
zalozymy, ze normy prawne nie s tylko strukturami jezykowymi, lecz takze
wplywaja na rzeczywiste zachowania ludzi i ich zbiorowosci. W umystach
ludzkich tworza realne emocje i realne powiazania spoleczne.

Definicje dzieli si¢ takze na analityczne i syntetyczne. Te pierwsze dotycza
zastanego rozumienia nazwy, drugie — projektowanego®. Definicje syntetycz-
na tworzy sie z reguly wowczas, gdy zbudowanie definicji analitycznej nie
jest mozliwe lub celowe. Badajac zastane (obowigzujace) instytucje prawne,
mozna podjaé¢ probe stworzenia definicji analitycznej. Tak tez bedzie
w przypadku kierownictwa. Charakter syntetyczny maja za$ z samej swej
natury definicje tworzone przez ustawodawce i zawarte w przepisach
prawnych. Dotyczg bowiem z zasady instytucji przysztych, ktore dopiero
na mocy ustawy maja powstac albo maja zosta¢ ubrane w nowy ksztalt.

4 Z. Ziembinski, Logiczne podstawy prawoznawstwa, Warszawa 1966, s. 151; tenze, Logika prak-
tyczna, Warszawa 2000, s. 44.

5 Z. Ziembinski, Logiczne podstawy..., s. 156.

© T. Kotarbinski, Elementy teorii poznania, logiki formalnej i metodologii nauk, Warszawa 2003,
s. 94.
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1.1. Pojecie kierownictwa

Sprobujmy zatem stworzy¢ realng i analityczng definicje kierownictwa
w $wietle prawa administracyjnego. W tym celu mozna péjs¢ tropem
tzw. definicji klasycznych - rozpocza¢ od wskazania rodzaju najblizszego
(genus proximus), a nastepnie poszuka¢ specyficznej réznicy (differentia
specifica). I jeden, i drugi czlon — w odniesieniu do kierownictwa - bedzie
jednak wymagal wyjasnienia.

Przyjeto, ze rozwazania zawarte w niniejszym opracowaniu majg by¢ toczone
na niwie obowigzujacego polskiego prawa administracyjnego. W nim nale-
zaloby zatem znalez¢ rodzaj najblizszy. Poza zasiegiem rozwazan pozostanie
wiec kierownictwo w znaczeniu potocznym, bardzo niejednoznacznie rozu-
miane, oraz kierownictwo w ujeciu prakseologii i nauk o organizacji’. W tym
ostatnim przypadku nie mozna zreszta wykluczy¢, ze wyniki ustalen zawar-
tych w niniejszym opracowaniu i nalezacych do nauk organizacyjnych
okaza sie zbiezne. Wobec kierownictwa rozumianego potocznie nalezy sie
natomiast pewne wyjasnienie. Wystepuje tu wyraznie dwoisto$¢ podejsc.
Przez kierownictwo rozumie si¢ zaréwno ogdt czynnosci kierowania jakim$
zespotem, jak i osobe lub grupe oséb kierujaca zespotem. Odchodzac od
potocznego rozumienia kierownictwa, nalezy usuna¢ te niejednoznacznosé
i pozostawi¢ w kregu zainteresowania tylko jedno z tych rozmienien. W to-
czonych tu rozwazaniach bedzie to rozumienie przedmiotowe — kierownic-
two jako zespol zachowan. Wydaje sie ono bardziej ptodne pod wzgledem
badawczym. Przy rozumieniu podmiotowym nalezatoby ograniczy¢ sie do
opisu struktur istniejacych w administracji publicznej lub przewidzianych
przepisami prawa obowiazujacego. Byloby to podejscie statyczne i ograni-
czone. Rozwazajac kierownictwo od strony przedmiotowej, nie uniknie sie
wprawdzie spojrzenia na struktury uczestniczace w tych dzialaniach, ale nie
one beda utozsamiane z kierownictwem. W ten sposob powstaje szansa na
szerokie, a nawet calo$ciowe ujecie zjawiska kierownictwa.

Swiat prawa administracyjnego daje mozliwo$¢ operowania takimi zjawiska-
mi, jak instytucje prawne, normy prawne czy wreszcie stosunki prawne. Od
niedawna do zestawu tego dolacza zjawisko okreslane jako sytuacja admini-
stracyjnoprawna. Przez instytucje prawng rozumie si¢ na ogét zespdt powia-
zanych norm prawnych. Norma prawna stanowi regule postepowania

7 Zob. T. Kotarbinski, Traktat o dobrej robocie, Ossolineum 1969, s. 99 i n.
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Rozdzial 1. Istota i zakres kierownictwa

o charakterze generalnym i abstrakcyjnym, uwazang za najmniejsza jednostke
obowigzujacego prawa. Stosunek prawny oznacza zadzialanie normy
prawnej wobec §cisle okreslonych podmiotéw i w $cisle okreslonym przy-
padku - pojedynczym, cho¢ czesto rozciagtym w czasie. Rozgrywa si¢ miedzy
jego uczestnikami — podmiotami prawa. Przez sytuacje administracyjno-
prawna rozumie sie ,,kazda sytuacje spoleczng okreslonego podmiotu, ktorej
elementy skladowe zostaly uksztaltowane prawnie w sposdb bezposredni
lub poéredni, ze wzgledu na konkretne zdarzenie faktyczne™. Norma
prawna, instytucja prawna oraz stosunek prawny, jak mozna sadzi¢, nie sa
w stanie ogarng¢ tego, czym jest kierownictwo. Dotyczy ono wprawdzie
konkretnych podmiotow, lecz odnosi sie do zdarzen nie tylko rozciggtych
w czasie, ale zarazem powtarzalnych, niejednorazowych. Moze by¢ regulo-
wane licznymi normami prawa administracyjnego i moze si¢ spetnia¢ przez
nawigzywanie licznych i réznorodnych stosunkéw administracyjnoprawnych.
Dlatego rodzajem najblizszym, w ktérym nalezaloby osadzi¢ kierownictwo,
powinna by¢ - jak si¢ wydaje - sytuacja administracyjnoprawna.

Sytuacje administracyjnoprawng mozna rozumie¢ na dwa sposoby. Szeroko
- jako ogot praw i obowigzkéw przynaleznych okreslonemu podmiotowi
albo jako ogo6l praw i obowiazkéw przywigzanych do okreslonej rzeczy
(ciazacych w istocie nie na niej samej, ale na jej wtascicielu lub na innej
osobie uprawnionej do wladania ta rzeczg lub wladajacej nig faktycznie).
Mozna tez sytuacje administracyjnoprawng rozumie¢ wasko (i scisle), tak
jak podano w przytoczonej wyzej definicji. Dla prowadzenia dalszych roz-
wazan zawezenie to wydaje si¢ konieczne. Przyjecie rozumienia zbyt szero-
kiego uniemozliwitoby oddzielenie kierownictwa od innych typowych relacji
wystepujacych w procesie administrowania, takich jak nadzor i kontrola.
Utrudnialoby wnikanie w zagadnienia bardziej szczegétowe. Uznajac kon-
strukcje sytuacji administracyjnoprawnej za podstawe dalszych rozwazan,
trzeba dokona¢ jeszcze jednego wyjasnienia. Nie traktuje tej konstrukeji jako
konkurencyjnej wobec stosunku administracyjnoprawnego. Takie podejécie
zdaje si¢ sugerowac Jan Bo¢®. Moim zdaniem koncepcja sytuacji administra-

8 J.Bo¢ (red.), Prawo administracyjne, Wroctaw 2007, s. 366. Zob. takze R. Hauser, Stosunek admi-
nistracyjnoprawny (w:) System Prawa Administracyjnego, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski,
A. Wrébel, t. 1: Instytucje prawa administracyjnego, Warszawa 2010, s. 211.

97. Bo¢ (red.), Prawo..., s. 366.
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1.1. Pojecie kierownictwa

cyjnoprawnej pozwala w nowy sposob spojrze¢ na prawo administracyjne,
ale nie powinna wypiera¢ klasycznej koncepcji stosunku administracyjno-
prawnego, ktora nadal pozostaje uzyteczna dla wyjasniania wielu kwestii
powstajacych na tle prawa administracyjnego'. Sytuacje administracyjno-
prawng traktuje jako zjawisko szersze niz stosunek administracyjnoprawny.
W ramach jednej sytuacji prawnej moze zaistnie¢ wiele stosunkow prawnych,
niekoniecznie jednorodnych!’.

Majac powyzsze na uwadze, bede poszukiwal kierownictwa posrod sytuacji
administracyjnoprawnych. Chodzi przy tym o te sytuacje, w ktérych moze
sie znajdowac organ administracji publicznej. Mozna si¢ tez postuzy¢ szer-
szym pojeciem organu administrujgcego, aby nie pozostawi¢ poza zasiegiem
badan tych organdéw (i innych podmiotdéw prawa), ktére nie sa wprawdzie
zaliczone przez ustawe do kregu organéw administracji publicznej, ale na
mocy ustawowych upowaznien wykonuja jaki$ fragment administracji ro-
zumianej przedmiotowo. Podsumowujac zatem, wypada stwierdzi¢, ze kie-
rownictwo nalezy do sytuacji administracyjnoprawnych okreslajacych pozy-
cje organdéw administrujgcych wzgledem podmiotéw administrowanych.
Takie zakreslenie rodzaju najblizszego (genus proximus) kierownictwa wy-
daje si¢ najwlasciwsze. Uprzedzajac poniekad dalsze ustalenia, wypada jednak
doda¢ jeszcze jedno uscislenie. Mowigc w powyzszym sformulowaniu
o podmiotach administrowanych, nie musimy zakladaé, ze chodzi
o wszystkie takie podmioty, a nawet o wszystkie ich rodzaje. Okaze sie bo-
wiem, ze cale grupy podmiotéw administrowanych w ogole ,,nie nadajg sie”
do tego, by podlega¢ kierownictwu organu administracji publicznej (np.
obywatele).

Pora przej$¢ do proby okreslenia roznicy rodzajowej (differentia specifica)
dla kierownictwa w prawie administracyjnym. Polega to na wyznaczeniu
linii granicznej miedzy kierownictwem a innymi typowymi sytuacjami ad-
ministracyjnoprawnymi, w ktérych moze znalez¢ si¢ organ administrujacy,

10 Zob. J. Zimmermann, Aksjomaty prawa administracyjnego, Warszawa 2013, s. 152.
"' M. Mozdzen-Marcinkowski, Sytuacja administracyjnoprawna — problemy teoretyczne, Admini-
stracja. Dydaktyka. Teoria. Praktyka 2009, nr 31, s. 81.
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Rozdzial 1. Istota i zakres kierownictwa

takimi jak nadzér i kontrola oraz ewentualnie koordynacja i wspoltdziatanie'.
Trzeba bedzie tez rozwazy¢, jaki charakter ma owa linia. Czy bedzie ona
zupelnie jednoznaczna i ,szczelna”, a wigc da si¢ dokona¢ wyrdznienia kla-
syfikacyjnego, czy trzeba z konieczno$ci poprzesta¢ na linii podziatu nie do
konca jednoznacznej, a wiec uda si¢ osiagnac jedynie podzial typologiczny?
Ten drugi przypadek zaktadalby istnienie zjawisk posrednich, np. miedzy
kierownictwem a nadzorem.

Pierwszym skladnikiem rozwazanych sytuacji administracyjnoprawnych,
nad ktérym warto si¢ zastanowic, jest sita oddziatywania organu administru-
jacego na podmiot administrowany. Oddzialywania te moga by¢ wladcze
lub niewladcze. W pierwszym przypadku organ administrujacy moze narzu-
ca¢ podmiotowi administrowanemu swoja wole i moze oczekiwad, ze ten
ostatni te wole uszanuje. Chodzi zatem o sytuacje, w ktérych organ admini-
strujacy moze ustanawia¢ normy prawne wiazace podmiot administrowany
oraz moze narzuci¢ podmiotowi administrowanemu nawigzanie stosunku
prawnego lub jego uksztaltowanie po wlasnej mysli. Moze wreszcie zmusi¢
do zachowania (faktycznego) zgodnego z norma prawna lub trescig stosunku
prawnego (wyegzekwowa¢ zachowanie). Bez trudu da si¢ wskaza¢ na sytuacje
administracyjnoprawne, w ktorych wystepuje skladnik wladczosci, i takie,
ktére s tego sktadnika pozbawione. Bez watpienia sytuacja wspotdzialania
wolna jest od elementéw wladczych. Podobnie bedzie w przypadku kontroli.
Kontrola toczy sie na plaszczyznie wiedzy, a nie woli. Jej celem jest ustalenie
faktow oraz ewentualnie ich ocena'®. Pierwiastki wtadcze w kontroli moga
miec zatem co najwyzej charakter sladowy i nie dotycza jej gtéwnego nurtu.
Sprowadzajg si¢ do takich momentéw, jak zZadanie okazania dokumentu,
zadanie zlozenia wyjas$nien. Adresat tych dziatan zachowuje prawna mozli-
wosé¢ odmowy, a zatem trudno dopatrywac si¢ w nich catkowitej wladczosci.
Wiladczos¢ w przypadku kontroli moze pojawic sie rowniez w takich czyn-
nosciach jak ,,zarzadzenia doraznie”. Trzeba jednak zauwazy¢, ze maja one
charakter nadzwyczajny oraz ze przekraczajg juz granice dzielacg kontrole
od nadzoru. Nalezy wreszcie pamieta¢, ze wyniki kontroli mogg stanowi¢

12]. Staroéciak jako formy zaleznosci w stosunkach wewnetrznych administracyjnoprawnych wy-
mienia: podporzadkowanie, nadzér, kontrole, koordynacje oraz ,,rézne formy wspoétdziatania”
- zob. J. Staro$ciak, Administracja. Zagadnienia teorii i praktyki, Warszawa 1974, s. 236.

13 Takie podejscie byto znane juz w literaturze okresu miedzywojennego. Zob. np. J. Staryszak,
Prawo nadzoru nad administracjq samorzgdowg w Polsce, Warszawa 1931, s. 62 i n.
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1.1. Pojecie kierownictwa

podstawe pdzniejszego wladczego wkroczenia. W takim przypadku mieliby-
$my jednak do czynienia z nawigzaniem nowej, odrebnej sytuacji admini-
stracyjnoprawnej, pojawiajacej sie juz po kontroli.

Przeciwko takiemu rozumowaniu da si¢ wysungé pewne zarzuty. Po
pierwsze, wladczo$¢ jest stopniowalna, po drugie - moga wystepowac sytua-
cje administracyjnoprawne, w ktoérych przeplataja si¢ elementy wladcze
i niewladcze. Odpowiadajac na pierwszy zarzut, wypada sie zgodzi¢ co do
niewatpliwej stopniowalnosci wiadczosci. Trzeba jednak zauwazy¢, ze
w porzadku prawnym istniejg tez sytuacje, w ktorych wladczo$¢ nie wyste-
puje w ogole. Mozna zatem wyznaczy¢ granice miedzy stanem braku wtad-
czodci a jej wystepowaniem, cho¢by w bardzo skromnym zakresie. Co do
drugiego zarzutu nie sposob zaprzeczy¢, ze dziataniom wladczym z reguly
towarzysza dziatania niewladcze. Ten, kto wydaje polecenia stuzbowe, ko-
rzysta jednocze$nie z mozliwosci badania, jak s3 one wykonywane. Moze
tez prowadzi¢ badania odnos$nie do potencjalnych skutkéw polecenia, kté-
rego jeszcze nie wydal, gdyz pozostaje ono jedynie w sferze projektéw. Nie
umniejsza to jednak mocy dziatann wiadczych podejmowanych w takich sy-
tuacjach. Pojawianie si¢ elementéw niewladczych towarzyszacych dzialaniom
wiadczym nie czyni zatem tych ostatnich niewtadczymi. Mozna wiec wyzna-
czy¢ granice miedzy wspoldziataniem i kontrolg a kierownictwem. Granica
ta wydaje si¢ w pelni jednoznaczna. Ma charakter nie tylko typologiczny,
ale i klasyfikacyjny.

Obecnie wypada zaja¢ si¢ oddzieleniem kierownictwa od nadzoru. Obie te
sytuacje administracyjnoprawne sa przesycone elementami wladczymi.
Kryterium podziatu trzeba zatem poszukiwa¢ w innych czynnikach niz wy-
stepowanie wladczosci albo jej brak. Mozna takze skupi¢ uwage na stopniu
intensywnoséci, z jakim wladczo$¢ w danej sytuacji wystepuje.

Zacznijmy od kryterium ilosciowego - intensywnosci oddzialywan wilad-
czych. Do$¢ rozpowszechniony jest poglad o wigkszej sile, a wigc wigkszej
intensywnosci kierownictwa niz nadzoru'*. Trudno byloby znalez¢ argumen-

14 Z. Duniewska, B. Jaworska-Debska, R. Michalska-Badziak, E. Olejniczak-Szalowska, M. Stahl,
Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje i zasady w teorii i w orzecznictwie, Warszawa 2002,
s. 211; J. Zimmermann, Prawo administmcyjne, Krakdéw 2006, s. 139.
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ty dla jego obalenia'®. Przy budowaniu definicji kierownictwa kryterium
stopnia (intensywnosci) wladczosci nie jest jednak w pelni przydatne. Ob-
cigza je bowiem pewien brak jednoznacznosci i nadmiar subiektywizmu.
Powstaje przede wszystkim pytanie, na czym polega moc $rodka oddzialy-
wania wladczego. Mozna wprawdzie twierdzi¢, ze z pozycji podmiotu kiero-
wanego niektore czynnosci organu administracji s3 odbierane jako mocniej-
sze, a inne jako stabsze. Poréwnanie to pozostaje jednak bardzo nieprecyzyj-
ne. Ponadto nawigzuje do subiektywnej oceny, ktora inaczej wypada ze
strony organu administrujacego, a inaczej ze strony podmiotu administro-
wanego. Nawet rozne podmioty podlegle kierownictwu jednego organu
moga w pewnych okoliczno$ciach réznie odbierac i ocenia¢ moc $rodkow
oddzialywania. Trzeba by tez rozstrzygna¢, czy poréwnanie mocy $rodkow
kierownictwa opiera si¢ na tym, co przewidziano w przepisach prawnych,
czy tez na tym, co jest stosowane w rzeczywisto$ci. W zakresie oddziatywania
kierowniczego moga bowiem wystepowac luzy decyzyjne, ktore pozwalaja
na stosowanie srodkéw kierowniczych w réznym stylu i z rézng intensyw-
noscig. Pozostaje wreszcie kwestia doboru $rodkéw kierowniczych.
W pewnych przypadkach organ kierowniczy moze sigga¢ po $rodki mocniej-
sze, w innych po stabsze. Moze przy tym powstrzymywac sie od uzywania
niektdérych $rodkow. Warto tez pamietad, ze niektére srodki kierownictwa
sg przewidziane jedynie dla sytuacji nadzwyczajnych, a wigc nieobecne sa
w codziennej praktyce kierownictwa. Przyktadem mogg by¢ takie uprawnie-
nia jak prawo usuniecia (odwolania) osoby ze stanowiska lub jej zawieszenie
w urzedowaniu. Majg one dzialaé raczej przez zagrozenie niz przez rzeczy-
wiste ich stosowanie.

Nie ma narzedzia, za pomocg ktérego mozna zmierzy¢ i poréwnac site od-
dzialywania rozmaitych srodkéw kierownictwa. Ponadto w kazdej sytuacji
kierowniczej i w kazdej sytuacji nadzorczej moga wystepowac obok siebie
$rodki o réznej mocy oddzialywania. To dodatkowo utrudnia ewentualne
porédwnania.

15 A. Filipowicz (Pojecie i funkcje nadzoru w administracji, Ossolineum 1984, s. 7 i 116) akcentuje
wprawdzie inng ceche réznigcg nadzor od kierownictwa — kierownictwo uwaza za mniej
»okreslone” od nadzoru. Nie neguje jednak wigkszej ,,mocy” kierownictwa. Warto tez odnotowac,
ze Autor poczynil te ustalenia jeszcze na gruncie prawa socjalistycznego.
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Gdyby w budowanej definicji kierownictwa oprze¢ si¢ na sile oddzialywania
srodkéw wladczych, bytaby ona obcigzona jeszcze jedng wadg. Miataby cechy
definicji negatywnej, a wiec takiej, ktora stwierdza, czym definiendum nie
jest, a nie stwierdza tego, czym ono jest i jakie cechy wykazuje. Sprowadza-
taby si¢ bowiem do stwierdzenia, Ze kierownictwo to sytuacja administracyj-
noprawna, w ktdrej stosuje sie $rodki oddzialywania mocniejsze niz
w przypadku nadzoru. Nie dawalaby natomiast opisu zadnych cech wlasnych
kierownictwa.

Rezygnujac z wykorzystania stopnia wladczosci jako kryterium wytyczajg-
cego granice miedzy kierownictwem a nadzorem, nalezy poszukaé poten-
cjalnych kryteriéw na innych plaszczyznach.

Sytuacje administracyjnoprawne, ktére tu poréwnujemy - nadzor i kierow-
nictwo - dotycza zawsze organu administrujacego. Druga strong sytuacji
pozostaje podmiot administrowany. Wypada zatem postawi¢ pytanie: czy
kazdy podmiot prawa administracyjnego moze podlega¢ kierownictwu lub
nadzorowi? Od razu da si¢ zauwazy¢ istotng roznicg. Organ sprawujacy
nadzdér moze oddziatywaé na podmioty wszelkiego rodzaju, jesli ustawodaw-
ca przyznal mu takg kompetencje. Istnieje natomiast grupa podmiotow,
wobec ktorych sprawowanie kierownictwa jest wykluczone, nie zawsze
zresztg z tych samych przyczyn. Do podmiotow niepoddajgcych sie kierow-
nictwu wypada zaliczy¢:
1) obywateli (osoby fizyczne),
2) niepubliczne jednostki organizacyjne (przedsigbiorcéw, tzw. organizacje
pozarzadowe),
3) wspdlnoty samorzadowe (jednostki samorzadu terytorialnego i inne),
4) inne podmioty, ktéorym ustawa zapewnia samodzielno$¢ ustrojowa
(np. niektore przedsigbiorstwa i zaktady publiczne),
5) tzw. organy regulacyjne'® i inne organy orzekajace oraz
6) organy kolegialne'’.

1©' W. Hoff, Prawny model regulacji sektorowej, Warszawa 2008, s. 153 i n.; Z. Snazyk, A. Szafranski,
Publiczne prawo gospodarcze, Warszawa 2011, s. 243.

17W. Goéralczyk jr, Kierownictwo w administracji — aspekty prawne (w:) Dziesig¢ lat reformy ustro-
jowej administracji publicznej w Polsce, red. ]. Parchomiuk, B. Ulijasz, E. Kruk, Warszawa 2009,
s. 218.
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Wyodrebnienie tych podmiotéw nastgpito na podstawie réznych przestanek.
I tak, jest oczywiste, ze w demokratycznym panstwie prawnym obywatele
nie mogg podlega¢ kierownictwu wtadzy publicznej. Wynika to z przyrodzo-
nej wolnosci osoby ludzkiej, gwarantowanej przez Konstytucje. Ograniczenie
oddzialywania organéw wtadzy publicznej na niektdre jednostki organiza-
cyjne mozna wywodzi¢ z praw tych jednostek przyznanych Konstytucja.
W przypadku przedsigbiorcéw i ich organizacji bedzie to zasada wolnosci
gospodarczej (art. 20 Konstytucji), w przypadku zas podmiotéw niegospo-
darczych - wolno$¢ zrzeszania si¢ (odpowiednio art. 58 lub art. 59 Konsty-
tucji). Kierownictwo wobec jednostek samorzadu terytorialnego nalezy
wykluczy¢, opierajac si¢ na rézinych przepisach konstytucyjnych,
a w szczegolnosci na art. 165 ust. 2 i art. 171 Konstytucji. W przypadku in-
nych podmiotéw podstawa wylgczenia kierownictwa moze znajdowacd swe
zrédto w ustawie. Chodzi o przypadki, w ktérych rozmysélnie postanowiono,
ze jaki$ podmiot prawa administracyjnego bedzie zachowywat chroniony
zakres samodzielno$ci. Moze to wynikac na przyktad z zamiaru powierzenia
jakiemu$ organowi sprawowania niezaleznego orzecznictwa w pewnych
sprawach. Inny charakter maja przyczyny dotyczace organéw kolegialnych.
Organy te dzialaja w zasadzie tylko przez podejmowanie uchwal. Uchwata
organu kolegialnego jest zawsze wynikiem glosowania lub uzgodnienia sta-
nowisk oséb tworzacych jego sktad. Nie da si¢ wiec nakazac organowi jako
catosci, ze ma podja¢ okreslong uchwale. Wymagaloby to oddzialywania
nie wobec organu, lecz wobec jego czlonkéw (przynajmniej wiekszosci
z nich). Byloby zresztg naruszeniem zasady kolegialnosci, a wigc tych norm
prawnych, ktére ustanowily organ jako kolegialny i nakazaty kolegialny tryb
jego dzialania. Prowadzitoby to do zaprzepaszczenia tych szczegoélnych cech,
ktére wiagzg sie¢ z kolegialnoscia decydowania. W praktyce, zwlaszcza
w ustroju socjalistycznym, mozna bylo spotka¢ takie rozwigzania, ktore
poddawaly organ kolegialny kierownictwu. W rzeczywisto$ci sprowadzato
to kolegialnos¢ do poziomu zjawiska fasadowego, co wypada oceni¢ zdecy-
dowanie negatywnie'®.

Zarysowanie kregu podmiotéw, ktdre nie moga podpada¢ pod kierownictwo,
nie przesadza jeszcze wspodlnych cech podmiotoéw ,,nadajacych sie do kie-

8'W. Goralczyk jr, Organy kolegialne paristwowych organizacji gospodarczych, Warszawa 1979,
s.158in.
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rownictwa”. O zaliczeniu do tego kregu ustawodawca rozstrzyga odrebnie
wobec kazdego typu podmiotu. Czy da sie jednak wyprowadzi¢ wspdlng
ceche tych podmiotow? Wypada przede wszystkim zauwazy¢, ze adresatami
dzialan kierowniczych moga by¢ jedynie podmioty nalezace do sfery we-
wnetrznej administracji publicznej®. Moga to by¢ zatem organy administra-
cji, ale tylko takie, ktore podlegaja hierarchicznie organowi kierujacemu.
Moga to by¢ urzedy organdéw administracji publicznej (wszystkie) oraz ich
wewnetrzne jednostki i komorki organizacyjne, a takze osoby zatrudnione
w tych urzedach (w zakresie stosunku stuzbowego lub stosunku pracy).
Moga to by¢ wreszcie jednostki organizacyjne podporzadkowane hierarchicz-
nie organowi administracji oraz ich wewnetrzne struktury (np. jednostki
budzetowe).

Zaliczenie do kregu podmiotéw ,,zdolnych” do podlegania kierownictwu
nie rozstrzyga jeszcze, czy w danej sytuacji administracyjnoprawnej wyste-
puje kierownictwo. Udalo si¢ w ten sposéb wyodrebni¢ jedynie kryterium
konieczne, ale niewystarczajace. Wypada zatem poszukiwac dalszych wyrdz-
nikéw kierownictwa. Mozna obecnie skupi¢ uwage na srodkach kierowania
i nadzoru. Jakie migdzy nimi zachodzg réznice?

Niewatpliwie zarowno w obrebie kierownictwa, jak i w obrebie nadzoru
moga wystepowac liczne i réznorodne srodki oddzialywania. O ile jednak
mozliwy jest przypadek nadzoru wykorzystujacego tylko jeden srodek
dzialania, o tyle trudno byloby wskaza¢ taki przypadek po stronie kierow-
nictwa. Kierownictwo wyrdznia si¢ zatem wieloscia dostepnych $rodkéw
oddzialywania.

Cecha nadzoru uwazang za bezsporna jest to, ze wykorzystuje jedynie takie
wladcze $rodki dzialania, ktore zostaly stworzone przepisami ustawowymi?.
Po stronie kierownictwa nie zachodzi takie ograniczenie. W kierownictwie
mozna stosowa¢ wszelkie wladcze $rodki dzialania z wyjatkiem takich,

1 Zob. 1. Lipowicz, Pojecie sfery wewnetrznej administracji panstwowej, Katowice 1991, s. 86-87.
Autorka zwraca tez uwage na niejednorodnos¢ sfery wewnetrznej, w ktorej wyréznia plaszczyzne
mikro- i makroadministracyjng. Do podzialu tego nawiaze w dalszej czeéci rozwazan.

21, Staryszak, Prawo nadzoru..., s. 92-93.
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ktdre sa wykluczone ustawg albo z natury bylyby nielegalne. Moze zatem
istnie¢ kategoria srodkéw kierowniczych tworzonych ad hoc.

Istota nadzoru polega na tym, ze poszczegdlne $rodki nadzorcze moga by¢
zastosowane jedynie w ustawowo okreslonych okoliczno$ciach. Ogranicza
to swobode organu nadzorujacego i chroni prawa podmiotowe podmiotu
nadzorowanego. W kierownictwie brak jest natomiast ustawowego powig-
zania $rodka oddzialywania z ustawowo okreslong sytuacja. Organ kierujacy
swobodnie dobiera $rodki dzialania, chyba Ze przepis ustawy te swobode
ogranicza.

Pewna rdznica moze tez dotyczy¢ samej natury srodkéow oddzialywania.
Mozna je podzieli¢ na otwarte i zamknigte. W pierwszym przypadku model
wymaganego zachowania adresata $rodka nie jest z gory okreslony. Organ
administrujacy ustala, jak podmiot administrowany ma si¢ zachowac.
W przypadku $rodkéw zamknietych model zachowania adresata okresla
przepis prawa. Organ administrujgcy moze jedynie spowodowa¢ uruchomie-
nie tego zachowania, ale nie moze przesadzac jego istotnego ksztattu. Skutki
prawne $rodka otwartego sa zawarte w samej konstrukcji prawnej danego
$rodka oddziatywania. Okresla je w zasadzie kazdorazowo organ stosujacy
dany $rodek. Skutki prawne srodka zamknietego przesadza ustawa?'. Prostym
przyktadem $rodka otwartego jest polecenie, w ktorym organ administracji
okresla, jak ma sie zachowa¢ podmiot administrowany. Ustawa nie okresla
z gory zadnych elementéw tego zachowania. Srodek zamknigty mozna zilu-
strowac przykladem zatwierdzenia aktu prawnego. Jego skutek moze polega¢
jedynie na przyznaniu mocy zatwierdzanemu aktowi prawnemu albo na
odmowie jej przyznania. Nie moze jednak niczego wigcej wymagacé od
tworcy owego aktu. Srodek zamkniety respektuje odrebno$é prawng (samo-
dzielno$¢) adresata $rodka, srodek otwarty wkracza w jej zakres, a nawet
ksztaltuje jej faktyczne granice. Srodek zamkniety powinien by¢ aktem
prawnym zwigzanym. Jezeli zawiera sktadnik uznania administracyjnego,
to tylko co do jego uzycia lub rezygnacji z jego uzywania. Srodek otwarty
zawsze zawiera skladnik uznania, i to co do samej jego tresci. Wydaje sie,

2l Zdaniem W. Hoffa: ,Nadzdr natomiast nie powinien zawiera¢ pierwiastka ksztaltowania mate-
rialnej tresci dziatan i decyzji, a jedynie korygowanie nieprawidtowych dzialan w drodze uchylania
lub zmiany decyzji” (tenze, Wytyczne w prawie administracyjnym, Warszawa 1987, s. 142).
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ze dla nadzoru wtasciwe sa wylacznie $rodki zamkniete, dla kierownictwa
za$ — zarowno zamkniete, jak i otwarte?2.

Zebrany material pozwala juz - jak si¢ wydaje - na przedstawienie propo-
nowanej definicji kierownictwa. Kierownictwo stanowi zatem typowa sy-
tuacje administracyjnoprawng organu administrujacego. W jej ramach
moze on wobec podmiotéw administrowanych, niekorzystajacych z prawnie
zapewnionej samodzielnosci, stosowac liczne i réznorodne wladcze srodki
oddzialywania. Srodki te nie musza by¢ okreslone ustawowo, cho¢ nie moga
by¢ z ustawa sprzeczne. Ich dobdr zalezy od woli organu sprawujacego kie-
rownictwo. Mogg by¢ stosowane takze srodki o charakterze otwartym.

Tak zbudowana definicja ma charakter klasyfikacyjny. Jej granice mozna
uzna¢ za jednoznaczne. Opiera si¢ przy tym na aktualnym stanie prawa
pozytywnego i dlatego nie jest definicjg ponadczasows. Ustawodawca korzy-
sta bowiem ze swobody tworzenia nowych rozwigzan, czesto niezgodnych
z twierdzeniami i postulatami doktryny. Moze on wprowadza¢ konstrukeje
nowych sytuacji administracyjnoprawnych i zmienia¢ istniejace. Nie jest
zatem wykluczone utworzenie przez ustawodawstwo w przysziosci nowych
srodkéw oddziatywania w stosunkach miedzy podmiotami prawa admini-
stracyjnego. Nie da sie postawi¢ tamy przeciw tworzeniu konstrukcji, ktorych
nie bedzie mozna zaliczy¢ ani do nadzoru, ani do kierownictwa.

Na tym tle z przykro$cig nalezy stwierdzi¢, ze w ostatnich latach ustawodawca
coraz mniej dba o jakos$¢ ustawodawstwa?®. Coraz czeéciej pojawiaja sie
przepisy, ktére zupelnie nie liczg si¢ z wypracowanymi i utrwalonymi od
lat konstrukcjami prawa polskiego. Zjawisko to nie tylko zaburza fad i spokoj
doktryny. Gdyby wywieralo wylacznie taki skutek, mozna by je nawet uzna¢
za pozyteczne. Nadmierne skostnienie doktryny na pewno nie wychodzi jej
na dobre. Wprowadzanie jednak do prawa polskiego obcych konstrukeji
i nowej terminologii utrudnia jego interpretacje¢. Prowadzi do powstawania
luk i sprzecznoéci, ktore sg z trudem usuwane drogg wykltadni. W ten sposéb

2 Mozna to wigza¢ takze z wymogiem wigkszego stopnia ,,okreslonoéci” nadzoru niz kierownictwa,
na co zwracal uwage A. Filipowicz (zob. przypis 15).

2 1. Lipowicz pisze wrecz o ,rozchwianiu systemowym rozwigzan w zakresie tworzenia prawa” —
zob. I. Lipowicz, Uwagi o polskim systemie stanowienia prawa, PiP 2012,z.7, s. 5.
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polskie prawo staje sie coraz bardziej hermetyczne, coraz mniej dostepne
dla przecietnego cztowieka, a zatem coraz bardziej odlegle od idealu demo-
kratycznego panstwa prawnego.

Zjawisko to ma kilka przyczyn. Nie miejsce tutaj na ich poglebiong analize.
Jedynie tytutem przyktadu i bez ambicji wyczerpania problemu mozna by
wskazad trzy.

Na czolo zdaje si¢ wysuwac¢ wadliwy sposob wdrazania prawa europejskiego
do systemu prawa polskiego?’. Chodzi oczywiscie wylacznie o takie akty
prawa europejskiego, ktdre nie obowigzuja bezposrednio, ale wymagaja
wdrozenia. Najczesciej bedg to dyrektywy. Prawodawca europejski tworzy
je z nastawieniem, ze ustawodawcy krajowi dokonaja pewnej, nielatwe;j
pracy. Ustalenia zawarte w dyrektywie wlacza do krajowego porzadku
prawnego w taki sposéb, aby mogly najskuteczniej w nim funkcjonowac.
Wymaga to uwzglednienia calego dotychczasowego dorobku prawa krajo-
wego ijego doktryny. Trzeba przy tym pamieta¢, ze sformulowania zawarte
w dyrektywach sa w pewien sposob ,,usrednione”. Muszg nadawa¢ si¢ do
tego, aby mozna je byto przenies¢ do kazdego z 28 krajowych porzadkéow
prawnych. Postuguja sie zatem wyrazeniami odlegtymi od tych, ktére przy-
jete sa w krajowych systemach prawnych. Nie nadaja sie wiec do tego, aby
do przepiséw prawa krajowego byly wlaczane dostownie. Niestety, polski
ustawodawca zdaje si¢ czesto zmierza¢ ,na skroty”. Zdarzajg sie bowiem
przypadki, ze uchwalane w Polsce ustawy stanowig zaledwie ttumaczenie
tekstu aktu prawa europejskiego na jezyk polski — do tego nie zawsze po-
prawne i udolne. Taki stan prébuje si¢ usprawiedliwia¢ pos$piechem zwigza-
nym z obowigzujgcymi terminami wdrazania przepiséw europejskich. Na-
lezy jednak zda¢ sobie sprawe, ze niedotrzymanie takiego terminu moze
przynosi¢ mniej skutkéw negatywnych niz zatrucie polskiego porzadku
prawnego niepoprawnie zbudowanymi przepisami. W procesie tworzenia
prawa w Polsce ugruntowane s3 mechanizmy kontroli, czy pozostaje ono
w zgodnosci z prawem europejskim. Brakuje natomiast mechanizmu od-

2 Wplyw prawa europejskiego na polskie prawo administracyjne jest wieloraki i calo$ciowy. Jako
calo$¢ zastuguje na ocene pozytywna. Zob. K. Kiczka, Znaczenie dorobku unijnego dla polskiej
administracji publicznej (w:) Dziesig¢ lat polskich doswiadczenr w Unii Europejskiej. Problemy
administracyjnoprawne, red. J. Stugocki, Wroclaw 2014, s. 35 i n. Krytycznie odnosze si¢ jednak
do sposobdw, dzieki ktorym europejski dorobek jest przenoszony do prawa polskiego.
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wrotnego - kontroli, czy proponowany sposob wdrozenia przepisu europe;j-
skiego nie spowoduje negatywnych skutkéw ubocznych w systemie polskiego
prawa.

Drugim zrodtem niskiej jakos$ci tworzonego prawa zdaje si¢ interwencyjny
styl jego tworzenia. Ustawy rzadziej powstaja jako wyraz diugofalowego
programu rozwigzywania probleméw panstwowych. Czeéciej tworzy si¢ je
jako reakcje na jakie$ niepokojace zjawisko zaistniale lub nagle dostrzezone
w spoleczenstwie. Powstaja wiec w po$piechu i z nastawieniem na rozwigza-
nie konkretnego problemu, a nie w celu tworzenia dtugofalowego porzadku.
Spojnos¢ z zastanym systemem prawa schodzi w takim przypadku na dalszy
plan?.

Trzecia stabo$¢ ustawodawstwa ma zrédto w procedurze tworzenia ustaw.
Nie jest ona nastawiona na jakos$¢ produktu, jakim jest ustawa. Jest natomiast
podatna na oddzialywanie roznych intereséw o charakterze grupowym lub
wrecz jednostkowym. Wystepuje to na wszystkich etapach postepowania
prawotworczego. Staba jest przy tym pozycja wnioskodawcy projektu usta-
wodawczego. Nie ma on prawnie okreslonych mozliwosci przeciwstawiania
sie uchwalaniu poprawek, ktdre jego zdaniem sa niewlasciwe. Czesto psuja
one istote oraz spdjnos¢ projektu lub wypaczaja jego sens?.

Za odrebng slabos¢ procesu tworzenia prawa mozna uzna¢ niewlasciwy
rytm pracy ustawodawcy. Wyraza sie to w opieszato$ci przy uchwalaniu
jednych ustaw i w nadmiernym, a nieuzasadnionym po$piechu przy innych?.

Od naruszania lub zmiany dotychczas przyjetej konstrukeji nadzoru i kie-
rownictwa trzeba odrdzni¢ mozliwo$¢ zmiany (przesuniecia) zakresu,
w ktérym wystepuje obecnie nadzdr badz kierownictwo. Zmian tych nie da
sie zahamowa¢. Mogg by¢ zresztg wielce pozyteczne. Prawo moze w przy-
szto$ci wprowadzi¢ kierownictwo w tych przypadkach, w ktérych obecnie
mamy do czynienia z nadzorem, i na odwrét — ustanowi¢ nadzor tam, gdzie

25 M. Blachucki, T. Gorzyniska, Stowo wstgpne (w:) Zrédla prawa administracyjnego a ochrona
wolnosci i praw obywateli, red. M. Blachucki, T. Gérzynska, Warszawa 2014, s. 8.

2 W. Goralezyk jr, W kierunku lepszego prawa, Transformacje 2010, nr 1-2, s. 368.

2 E. Gebka, Wplyw orzecznictwa sqdow administracyjnych na tworzenia prawa, Administracja.
Dydaktyka. Teoria. Praktyka 2013, nr 4, s. 92.

27



Rozdzial 1. Istota i zakres kierownictwa

obecnie wystepuje kierownictwo. Poszerzanie decentralizacji paiistwa bedzie
taczyto sie z wypieraniem kierownictwa przez nadzor, centralizacja za$ —
z wypieraniem nadzoru przez kierownictwo.

Zmierzajac ku definicji kierownictwa, odrézniono te sytuacje administracyj-
noprawng od wspoldziatania, kontroli i nadzoru. Obecnie wypadaloby zada¢
pytanie o relacje miedzy kierownictwem a koordynacja. Kwestia ta jest na
tyle ztozona, Ze warto ja rozpatrzy¢ bardziej szczegétowo, poswiecajac jej
odrebny podrozdzial. Juz jednak w tym miejscu nalezy zasygnalizowac¢, ze
koordynacja moze wystepowac w obrebie kierownictwa, jak tez moze tworzy¢
oddzielny typ sytuacji administracyjnoprawnej. W tym drugim przypadku
bedzie réznita sie jakosciowo od kierownictwa, nadzoru i kontroli, o czym
nizej.

1.1.2. Ujecie kierownictwa w ustawach

Dotychczasowe rozwazania mialy na celu probe sformulowania definicji
kierownictwa majacej charakter doktrynalny. Pora postawi¢ pytanie
o ustawowg (legalna) definicje kierownictwa. Na prézno szuka¢ takiej defi-
nicji w przepisie na tyle ogélnym, by dotyczyl calego systemu prawa admi-
nistracyjnego. Nie znajdziemy jej takze w przepisach poszczegélnych ustaw
z zakresu prawa administracyjnego. Czy stan ten jest wlasciwy? Czy nalezy
dazy¢ do stworzenia (wprowadzenia w formie aktu normatywnego) takiej
definicji?

Przede wszystkim trzeba zauwazy¢, ze brak definicji ustawowej w zadnym
stopniu nie tamuje mozliwo$ci wykonywania kierownictwa w administracji.
W wigkszosci przypadkow zreszta definicja ustawowa nie jest niezbedna dla
zaistnienia normy badz instytucji prawnej. Celem stanowienia przepisow
prawa nie jest przeciez wyjasnianie poje¢, lecz okreslanie norm zachowania
pomiotéw prawa. Ewentualna definicja ustawowa mogtaby stuzy¢ co najwyzej
uscisleniu granic kierownictwa lub ulatwieniu jego wykonywania.

Rozwazajac ewentualng przydatnos¢ takiej definicji, w przysztym ustawo-

dawstwie trzeba zapytac o jej zasieg, a nastgpnie o miejsce, w ktérym mog-
taby by¢ zamieszczona. Definicja ustawowa moze mie¢ zasieg powszechny
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