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Wstep

Praca przedstawia administracje rzadowa i administra-
cje samorzgdowg w Polsce. Administracje te, wyksztalcone
w okresie dokonujacej sie transformacji ustrojowej panstwa od
1989 r., spelniaja, kazda oddzielnie, funkcje wladzy wykonaw-
czej w Rzeczypospolitej Polskiej. Wielka role odgrywaja w or-
ganizacji i funkcjonowaniu zycia publicznego kraju. Panstwo
polskie opiera sie na administracji, ktéra stuzy spelnianiu jego
funkcji wewnetrznej i zewnetrznej. Administracji powolanej
do wypelniania zadan publicznych nie jest w stanie zastgpic
zadna inna instytucja. Problem dziatania publicznego sprowa-
dza sie zatem do statej modernizacji ustroju i organizacji tej
administracji.

W procesie ksztaltowania nowoczesnej administracji kluczo-
wa kwestig jest budowanie racjonalnych podstaw ustrojowych
i dziatalnosci tej administracji. Okres przemian ostatnich dekad
charakteryzowal sie tworzeniem modelu demokratycznego ad-
ministracji majgcej na celu sprawng dziatalno§¢ w stuzbie spo-
teczenstwu. Podejmowane reformy ustrojowe i administracyjne
centrum rzgdowego i wprowadzanie samorzadu w jednostkach
podziatu terytorialnego stuzyly przyblizaniu sie do tego idea-
tu. Na obecnym etapie rozwoju spolecznego panstwa polskiego
sprawg zasadniczg jest podejmowanie doskonalenia struktur
i organizacji oraz podziatu zadan administracji i ich dostosowa-
nie do wymogoéw cywilizacji wspotczesnej.

Przedmiotem pracy jest przedstawienie administracji rzado-
wej powolanej do realizacji polityki panstwa i ogélnego zarzag-
dzania sprawami publicznymi, a takze administracji samorza-
dowej stanowionej do zajmowania sie sprawami regionalnymi
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Wstep

ilokalnymi. Administracja rzadowa ma rozwiniete struktury na
szczeblu centralnym i wojewddzkim. Administracja ta jest zor-
ganizowana na zasadzie centralizacji wtadzy publicznej i hie-
rarchicznego podporzadkowania poszczegblnych jednostek or-
ganizacyjnych. Wlasciwos$cia tej administracji jest zajmowanie
sie problemami o wymiarze narodowym i regionalnym. Czyn-
nosci te wykonujg organy administracji rzadowej i rozbudowa-
ny aparat administracyjny skupiony w jednostkach organiza-
cyjnych administracji.

Administracja samorzadowa wystepuje za§ w poszczegoblnych
jednostkach podziatu terytorialnego: gminach, powiatach i woje-
wodztwach. Administracja ta ksztaltuje sie na zasadzie decentra-
lizacji wladzy publicznej i samodzielnoSci sprawowania wtadzy
przez poszczegoblne jednostki samorzadu terytorialnego. Wiasci-
woScig tej administracji jest podejmowanie spraw publicznych
o wymiarze lokalnym i regionalnym w zakresie zaspokajania
zbiorowych potrzeb wspélnot samorzadowych. Sprawami tymi
zajmujg sie wladze samorzadu gminnego, powiatowego i woje-
wodztwa oraz rozbudowany aparat administracyjny jednostek
organizacyjnych samorzadu terytorialnego.

Podziat zadan i kompetencji wtadzy publicznej dokonany
w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 r. i ustawach
ustrojowych organizacji administracji rzadowej i jednostek
samorzadu terytorialnego stanowi podstawe dziatania admi-
nistracji rzagdowej i administracji samorzgdowej. Zasadniczy
wplyw na administracje rzagdowg wywiera przedstawicielstwo
narodowe — parlament, a na administracje samorzadowa przed-
stawicielstwa lokalne i regionalne — rady i sejmiki. Przedstawi-
cielstwa te okreSlaja zasadnicze kierunki dziatania administra-
cji w drodze stanowienia aktéw prawnych i sprawuja kontrole
funkcjonowania organéw administracji. Przedstawicielstwa
spoteczenstwa decydujg o sprawach natury ogélnej. Admini-
stracja zajmuje sie za$ sprawami szczegélowymi wykonawstwa
zadan publicznych i zaspokajania zbiorowych potrzeb spotecz-
nych. Sprawno$§¢ funkcjonalna tych administracji przesadza
o rezultatach dziatania publicznego.

10
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Tres¢ pracy jest wyrazona w trzech czeSciach: pierwsza —
to pojecia, zasady dziatania administracji publicznej, podziat
terytorialny panstwa; druga — administracja rzadowa, w tym
administracja centrum rzgdowego, administracja ministerial-
na, administracja urzedéw centralnych, administracja rzadowa
w wojewoOdztwie oraz stuzba cywilna; trzecia — administracja
samorzgdowa, w tym samorzad gminny, samorzad powiatowy,
samorzad wojewddztwa oraz pracownicy samorzadowi. Kazda
z czeSci stanowi pewng calo$¢ i obejmuje zagadnienia stuzace
poznaniu problematyki administracji rzagdowej i administracji
samorzadowej.

Pojecia i zasady dziatania administracji publicznej oraz po-
dzial terytorialny panstwa objas$niajg istote i przestanki oraz
przestrzen dziatania administracji. W istocie rzeczy sg wpro-
wadzeniem do catoSci wywodéw w pracy. Administracja rzado-
wa obejmuje administracje, poczynajac od centrum rzgdowego
do administracji wojewodzkiej. Wywody obejmuja wszystkie
administracje dzialajagce na szczeblu centralnym i w terenie.
Na konicu tej czeSci przedstawiona zostala regulacja prawa
pracowniczego czlonkéw korpusu stuzby cywilnej. Wreszcie
administracja samorzadowa obejmuje opis ustroju i organizacji
jednostek samorzadu terytorialnego gminnego, powiatowego
i wojewoddztwa. Na konicu tej czeSci — podobnie jak w poprzed-
niej - oméwiono regulacje prawng statusu pracownikow samo-
rzagdowych. W sumie czesci te stanowig kompleks zagadnien
ustrojowych i organizacyjnych dwoéch najwiekszych admini-
stracji kraju: rzagdowej i samorzadowej.

Rozwazania ukazuja rozwigzania ustrojowe struktur i orga-
nizacji administracji, zadania i kompetencje oraz wyposaze-
nie w §rodki prawne dziatania. W zalozeniu rozprawy chodzi
o przedstawienie wyksztalconego modelu administracji rzado-
wej 1 modelu administracji samorzgdowej. Modele te, oparte
na ideach demoKkratycznego panstwa prawa, cechuje wielo§¢
rozwigzan organizacyjnych i funkcjonalnych. Przedstawiony
opis jest syntezg unormowan prawnych i pogladéw doktryny
prawno-administracyjnej. Zasadniczy akcent zostal polozony
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na ujeciu aktualnych rozwigzan prawnych. Dynamika zmian
regulacji prawno-administracyjnych dokonywana przez usta-
wodawce (Sejm) i normodawcéw rzadowych (rzad, premiera,
ministréow) jest stosunkowo duza. Sprawia to trudno$ci z nadg-
zaniem za aktualnym stanem prawnym.

Praca oparta jest na aktualnie obowigzujacych aktach pra-
wa administracyjnego (2012 r.), rozprawach monograficznych
i podrecznikowych oraz artykutach specjalistow w dziedzinach
nauki administracji i prawa administracyjnego polskich o$rod-
kéw akademickich i instytucji badawczych. Opracowan tych
jest niezwykle duzo. W miare mozliwoSci wykorzystane zostaty
poglady i stanowiska charakteryzujgce omawiane instytucje.

Przygotowana praca jest rezultatem realizacji programu ba-
dan naukowych prowadzonych nad administracjg i samorzadem
terytorialnym w Wyzszej Szkole Administracyjno-Spoltecznej
w Warszawie. Wyniki tych badan stuza do wzbogacenia wiedzy
i umiejetnosci dla studiujgcych na studiach licencjackich i ma-
gisterskich. Jednocze$nie dowodzg zaangazowania pracowni-
kéw naukowych i studentéw w pomnazanie dorobku naukowego
uczelni.

W konkluzji nalezy wyrazi¢ przekonanie, iz zawarte treSci
moga by¢ pozyteczne w rozszerzeniu wiedzy i poznaniu szczego-
towych rozwiagzan prawnych dotyczacych administracji rzadowe;j
i samorzadowej Rzeczypospolitej Polskiej.

Eugeniusz Zielinski
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Pojecie, zasady dziatania
administracji publicznej
| podziat terytorialny panstwa






Rozdziat 1

Rozumienie
administracji publiczne;

Podjecie zagadnienia rozumienia administracji wydaje sie
by¢ zasadne ze wzgledu na wprowadzenie do problematyki ad-
ministracji. Wiele kwestii z tego zakresu zastuguje na przed-
stawienie. W rozdziale nastawia si¢ na podjecie kategorii na-
tury og6lnej. Dlatego tez wywody koncentrujg sie na ogélnym
rozumieniu administracji, rodzajach administracji, cechach
administracji, przestankach administracji publicznej. Wszyst-
kie te zagadnienia postuza do zarysowania wiedzy ogoélnej
o administracji.

1. Pojecie ogdlne administracji

Termin ,,administracja” narodzit sie w starozytnym Rzymie,
aw zywych jezykach europejskich znany byt od czaséw Srednio-
wiecza!. Od dawna miat znaczenie pomocy, stuzby, przewodni-
ctwa, kierownictwa, prowadzenia, zarzadu i zarzagdzania. W za-
leznoSci od kontekstu termin ten moze odnosi¢ sie do czynnoS$ci
0s6b je podejmujacych lub tez jednoczes$nie do podmiotéw i ich
czynnoSci?. W rozwazaniach prawniczych termin administracja
bywa uzywany dla okreS$lenia oséb sprawujacych kierownictwo

L H. Izdebski, Historia administracji, Liber, Warszawa 2001, s. 12.

2 J. Borkowski, Okreslenie administracji i prawa administracyjnego, [w:]
J. Starosciak (red.), System prawa administracyjnego, t. I, Ossolineum, Wroc-
taw 1977, s. 21.
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Rozumienie administracji publicznej

oraz zarzad i organéw te funkcje spetniajacych — zar6wno pan-
stwowych, jak i innych podmiotéw.

W bardziej powszechnym rozumieniu termin administracja
wystepuje w trzech znaczeniach, a mianowicie:

Po pierwsze, administracja jest pewna organizacja, skia-
dajacq sie z réznorodnych organéw i skupionych wokét nich
jednostek organizacyjnych, utworzong w celu wykonywania
zadan publicznych w spos6b okresSlony przez prawo3. W okre-
§laniu struktur tej organizacji doniostg kwestig jest wyzna-
czenie ustrojowej pozycji organéw, zakresu dziatania i zadan
oraz kompetencji, struktury i organizacji wewnetrznej, mate-
rialnych podstaw dziatania oraz odpowiedzialno$ci. Wtedy taki
organ ma w zasadzie pelng regulacje ustrojowg, pozwalajaca
na dzialanie i spelnianie okreSlonych funkcji. Wyznaczenie
ustrojowej pozycji organu sprowadza sie do okreSlenia jego
charakteru i prawnego usytuowania wéréd innych podmiotéw
administracji*. Umiejscowienie organu rzutuje na oKkreSlenie
jego zakresu dziatania i zadan. Kazdy organ, by moéc dziatac,
musi mie€ sprecyzowang wlasciwoS$¢ dziatania. Wystepuja roz-
ne mozliwosci spelnienia tego wymogu. Moze to nastgpi¢ w for-
mie okreSlenia ogdlnego zakresu i zadan organu albo w dro-
dze przyznania szczegbélowych kompetencji organowi. Rzecz
sprowadza sie do tworzenia organ6w o kompetencjach general-
nych i kompetencjach specjalnych. Oba rozwigzania wystepujg
w dziataniach prawotwoérczych okreS§lania wtasSciwosci orga-
néw panstwowych.

Funkcjonowanie organéw jest mozliwe po okreSleniu struk-
tury i organizacji wewnetrznej, a takze trybu dziatania. Struk-
ture i organizacje wewnetrzng organéw okresla sie, przyjmujac
roézne rozwigzania, najczeSciej w drodze podzialu caloSci na

3J. Lang, Zagadnienia wstepne, [w:] M. Wierzbowski (red.), Prawo admini-
stracyjne, LexisNexis, Warszawa 2009, s. 16.

4J. Stelmasiak, J. Szreniawski (red.), Prawo administracyjne ustrojowe. Pod-
mioty administracji publicznej, Oficyna Wydawnicza BRANTA, Bydgoszcz-Lub-
lin 2002, s. 15.
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Pojecie ogdlne administracji

jednostki sztabowe i jednostki liniowe®. Wreszcie niebagatelna,
a wrecz doniostg sprawg jest wyposazenie organ6w w Srodki
materialne i finansowe oraz techniczne, aby mogty rozwijaé
efektywne dziatania. Organy panstwowe pozostajg w pewnej
strukturze organizacyjnej, a wiec moga wystepowac w roli or-
gan6éw zwierzchnich lub podleglych. Okreslenie wiezéw nad-
rzednoSci i podlegloSci prowadzi do klarownos$ci funkcjonalnej
i odpowiedzialno$ci. Organy powinny mieé jednoznaczng sytu-
acje ustrojowq i organizacyjna.

Po drugie, administracja jest pewna dzialalnoS$cig. Dziatal-
no$¢ te moze prowadzi¢ panstwo. Wtedy mamy do czynienia
z administracjg panstwowa. Administracja painstwowa charak-
teryzuje sie najszerszym zakresem dzialalno$ci®. W zwigzku
Z tym tworzy ona struktury na wszystkich szczeblach podziatu
terytorialnego panstwa i we wszystkich dziedzinach zycia pub-
licznego. Objecie réznych dziedzin dziatalnoScig panstwowg
staje sie pewna koniecznoS$cia, wynikajaca z niezbednosci zaspo-
kajania zbiorowych potrzeb i §wiadczenia ustug publicznych’.
Administracji panstwowej w pewnych dziedzinach nikt nie jest
w stanie zastgpi¢. Rozwéj cywilizacji powoduje rozszerzanie
sfer objetych dziataniami administracji. Na zlecenie panstwa
i w wyniku potrzeb spotecznych dziatalno§¢ taka prowadzag
takze inne organy i instytucje. Wtedy mamy do czynienia z ad-
ministracja publiczng wykonywang przez podmioty o innym
charakterze. Takg administracje sprawujg organy jednostek
samorzadu terytorialnego. Obejmuja one pewne dziedziny zy-
cia publicznego i stopnie podziatu terytorialnego panstwa. Pod-
mioty tej administracji r6znig sie istotnie od administracji pan-
stwowej. Administracje pafnstwowa spelnia zawodowy aparat
urzedniczy. Natomiast administracje samorzadowa spelniaja
spotecznicy z pomocg administracji wyspecjalizowanej. Dzia-

5Z. Leoniski, Nauka administracji, C.H. Beck, Warszawa 2002, s. 62.

%R. Stasikowski, Funkcja regulacyjna administracji publicznej. Studium z za-
kresu nauki prawa administracyjnego oraz nauki administracji, Oficyna Wy-
dawnicza BRANTA, Bydgoszcz-Katowice 2009, s. 39.

7J. Szreniawski, Wstep do nauki administracji, MORPOL, Lublin 2002, s. 8.
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Rozumienie administracji publicznej

tania administracji painstwowej i administracji samorzgdowej
cechujg sie tez odmienno$cig metod i Srodkow.

W organizacji administracji publicznej wystepuje pewna
ogbélna regula, ze sprawy blizej spoteczno$ci ludzkich mogg
z powodzeniem rozwigzywac i zalatwia¢ dziatania administra-
cji samorzadowej. Problemy o wymiarze szerszym, jak np. kre-
owanie polityki panstwowej i jej wykonawstwa, wymagajg dzia-
tan organéw panstwowych.

Dziatalno§¢ administracji panstwowej wyréznia bardziej
konkretny charakter dziatan. To pozwala odrézni¢ administra-
cje od dziatan ustawodawczych czy sgdowniczych. Ustawodaw-
stwo odnosi sie do spraw i zagadniefn bardziej ogélnych. Usta-
nowione reguly postepowania sg sformutowane za pomocg po-
jeé bardziej ogblnych i z zasady w spos6b abstrakcyjny. Admi-
nistracja ta ma za przedmiot dziatania niekiedy sprawy natury
ogoblnej, jak przygotowanie i realizacja planu rozwoju kraju na
okreslony czas, ale bardzo wiele spraw to czynnoSci drobiazgo-
we, jak wydawanie réznego rodzaju pozwolenn w formie decyzji
administracyjnychs.

Wreszcie po trzecie, administracja jest zespotem ludzi za-
trudnionych w strukturach organizacyjnych pafstwa czy jed-
nostek samorzadu terytorialnego. Zatrudnianie to ma miejsce
w wyraznie okre§lonych prawnie formach, miedzy innymi: wy-
boru, powotania, umowy o prace. Zatrudnia sie ludzi w wyniku
powolania, nominacji lub zaangazowania. Ludzie zatrudnie-
ni stanowig aparat administracji speiniajacy funkcje admini-
stracyjne i zaspokajania potrzeb publicznych®. Nie sg to ludzie
przypadkowi, lecz po§wiecajacy sie zawodowo tylko w struktu-
rach administracji. Musza spelnia¢ okreslone wymogi formal-
ne, merytoryczne oraz moralne. Przede wszystkim muszg by¢é
oni przygotowani zawodowo pod wzgledem og6lnym i specjali-
stycznym. Regulacje prawne dotyczace stuzby publicznej sta-

8 E. Knosala, Zarys nauki administracji, Wolters Kluwer Polska, Warszawa
2006, s. 22.

°J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Wolters Kluwer Polska, Warszawa
2010, s. 28.
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wiajg wysokie wymogi osobom zatrudnionym w administracji.
Ich prawa i obowigzki sg precyzowane szczeg6iowo?°.

Zespoty ludzkie zatrudniane w strukturach organizacyjnych
panstwa niepomiernie rosng. Wiek XX przyniést niebywaty
wzrost zatrudnienia w administracji centralnej i administracji
samorzadowej w panstwach demokratycznych zaré6wno Euro-
py Zachodniej, jak i Skandynawii oraz Stanéw Zjednoczonych
Ameryki'l. Proces rozrostu administracji publicznej nie omingt
takze Polski po przemianach ustrojowych. Sprawa dotyczy tak
administracji rzadowej, jak i administracji samorzadowej. Wy-
konywanie funkcji administracji publicznej wymaga tworzenia
rozwinietych struktur organizacyjnych i zatrudniania w nich
wielkich rzeszy ludzi na wszystkich szczeblach administracji
publicznej, aby mogli podejmowac dziatania zaspokajania zbio-
rowych i indywidualnych potrzeb obywateli'?.

W piSmiennictwie prawno-administracyjnym, bazujac na
osiggnieciach nauki administracji w pafistwach Europy Zachod-
niej, sformutowano w Polsce wiele definicji administracji, ktore
weszly do naukowego obiegu i prezentuja poglady réznych szkot
naukowych. OkreSlenia te oddajg okres tworzenia i pojmowania
administracji publicznej. Stajg sie one pozyteczne dla zrozumie-
nia rozwoju administracji i spetnianej przez nig roli.

Znamienng definicje sformutowal w okresie miedzywojen-
nym polski uczony prawa administracyjnego Stanistaw Kasz-
nica, wedle ktérego ,,administracja jest tg czeScig dziatalnosci
panstwowej, ktéra pozostaje po wyeliminowaniu z niej dziatal-
noSci prawodawczej i sgdowniczej”'?. W podobny sposéb admi-
nistracje definiowato w tym okresie wielu innych uczonych.

W latach siedemdziesigtych XX wieku znamienne okre$le-
nie administracji sformutowat Wactaw Dawidowicz - uczony

10B. Kudrycka, Neutralnosc¢ polityczna urzednikéw, Wydawnictwo Sejmowe,
Warszawa 1998, s. 16.

11H. Izdebski, Historia administracji..., op. cit., s. 187.

12G. Rydlewski, Polityka i administracja w rzqdach panstw cztonkowskich
Unii Europejskiej, Elipsa, Warszawa 2006, s. 85.

13§, Kasznica, Polskie prawo administracyjne, Ksiegarnia Wi. Wilak, Poznan
1947, s. SS.

19



Rozumienie administracji publicznej

z Uniwersytetu Gdanskiego — wedle ktéorego: ,,Administracja
panstwowa to system podmiotéw utworzonych i wyposazonych
przez ustawe w kompetencje do prowadzenia organizatorskiej
i kierowniczej dziatalno$ci na podstawie ustaw w kierunku we-
wnetrznym i zewnetrznym — w stosunku do podporzadkowa-
nych podmiotéw gospodarki panstwowej oraz w stosunku do
spoteczenstwa, przy czym zarowno przebieg, jak i skutki tej
ostatniej dziatalno$ci przypisywane sg zawsze panstwu jako
takiemu”!4. Wedle tego okreSlenia administracja panstwowa to
nierozigczny splot organizacyjnych i normatywnych elemen-
téw, wielka i zlozona instytucja realizujgca na podstawie ustaw
pewne cele za pomocg dzialan o charakterze kierowniczym
1 organizacyjnym.

Juz na poczatku XXI wieku przedstawiciel wroclawskiej
szkoly administracyjno-prawnej, Jan Bo¢, rozwijajac wywody
wokot administracji, wskazywat, ze kazde okreSlenie admini-
stracji winno uwzglednia¢ pewne elementy sktadowe - pod-
miot dzialania, cel dzialania, przedmiot dziatania, cechy dzia-
tania, a zwtlaszcza spos6b dziatania oraz adresat dzialania.
Uwzgledniajagc powyzsze wskazéwki kresli pojecie administra-
cji, stwierdzajac, iz: ,,Administracja publiczna jest to przejete
przez panstwo i realizowane przez jego zawisle organy, a tak-
ze przez organy samorzadu terytorialnego zaspokajanie zbio-
rowych i indywidualnych potrzeb obywateli, wynikajacych ze
wspolzycia ludzi w spoleczenstwie”!s. OkreSlenie to jest nowym
spojrzeniem na administracje, odpowiadajgcym duchowi czasu
i potrzeb spotecznych.

Reasumujac, wypada stwierdzi¢, ze administracja publicz-
na jest zlozong instytucjg zycia publicznego, organizacyjng
i funkcjonalng czeScig aparatu panstwowego, powotang do re-
alizacji zadan publicznych przez rézne podmioty (pahstwowe,
samorzgdowe, prywatne). Dziatania podjete dla realizacji tych

14'W. Dawidowicz, Wstep do nauk prawno-administracyjnych, Panstwowe
Wydawnictwo Naukowe, Warszawa 1974, s. 19.

1S A. Bta§, J. Bo¢ (red.), J. Jezewski, Administracja publiczna, Kolonia Limi-
ted, Wroctaw 2003, s. 10.
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zadan okre$la prawo. Efektywno$¢ administracji zalezy od po-
szczegblnych podmiotéw i warunkéw dziatania administracji
oraz sytuacji spolecznych. Administracja mimo swych wad
i biurokratyzacji ma wielki wplyw na ksztaltowanie oblicza zy-
cia publicznego. Nie jest w stanie zastgpic jej zadna inna insty-
tucja spoteczna. Dlatego tez sprawg zasadniczg jest ksztaltowa-
nie sprawnej i stuzebnej dla ludzi administracji.

2. Rozne rodzaje administracji

Po przemianach ustrojowych 1989 r. w Polsce w aktach pra-
wych i piSmiennictwie naukowym pojawiajg sie rozne terminy
administracji. NajczeSciej spotyka sie pojecie ,,administracja
publiczna”. Nie mniej czesto uzywa sie terminu ,,administra-
cjarzadowa”. Nawet Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej do-
konata konstytucjonalizacji administracji rzagdowej w nazwie
rozdziatu VI ,Rada Ministréw i administracja rzgdowa”!° oraz
w artykutach i ustepach tresci konstytucjil’. W znacznie mniej-
szym zakresie wymienia sie pojecie ,,administracja samorzg-
dowa”. Rzadko natomiast operuje sie terminem , administra-
cja panstwowa”. Wszystkie te podmioty wystepuja w systemie
ustrojowym Polski i niewatpliwie zastuguja na ich oméwienie.

2.1. Administracja publiczna

Administracja publiczna jest okreSleniem znacznie szer-
szym wsrod réznego rodzajow administracji. W tym sensie uzy-
wa tego terminu prawodawca konstytucyjny w art. 79 i 184, sta-
nowigc gwarancje wolnosci i praw oraz kontroli administracji
publicznej. Tego rodzaju poglad wyraznie formutuje tez Euge-
niusz Ochendowski, stwierdzajac, ze administracje publiczng
nalezy traktowac jako pewng calo$¢ z punktu widzenia orga-

16 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Wydawni-
ctwo Sejmowe, Warszawa 1997.

171.. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Liber, Warszawa
2008, s. 287.
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nizacyjnego, funkcjonalnego i prawnego. Doktryna prawno-ad-
ministracyjna wyréznia administracje publiczng w ujeciu or-
ganizacyjnym (podmiotowym), materialnym (przedmiotowym)
i formalnym.

Administracja publiczng w ujeciu organizacyjnym (podmio-
towym) stanowi og6t podmiotéw administracji, a wiec organy
administracji i inne podmioty wykonujace okresSlone funkcje
z zakresu administracji publicznej. Administracjg publiczng
W ujeciu materialnym (przedmiotowym) jest taka dziatalno$¢
panstwa, ktérej przedmiotem sg sprawy administracyjne albo
—inaczej — zadania i kompetencje w zakresie wladzy wykonaw-
czej. Administracjg publiczng w rozumieniu formalnym jest
cata dzialalno$¢ wykonywana przez podmioty administracji
bez wzgledu na to, czy ma ona charakter administracyjny, czy
tez nie ma tego charakteru!s.

Konkludujac, nalezy stwierdzié, ze administracja publiczna
jest to catoksztalt struktur organizacyjnych w panstwie oraz lu-
dzi zatrudnionych w tych strukturach, spelniajacych zadania
publiczne, zbiorowe i indywidualne, reglamentacyjne i §wiad-
czgce oraz organizatorskie podmiotéw kierowniczych i decy-
denckich. Administracja publiczna stanowi zespolenie ré6znych
rodzajow administracji dziatajacych w zakresie spraw publicz-
nych, przede wszystkim za§ administracji panstwowej, admini-
stracji rzgdowej i administracji samorzadowej. Administracja
publiczna jest desygnatem na okreSlenie struktur, dziatan oraz
ludzi tych wszystkich rodzajéw administracji’®>. Termin ten
ma znaczenie spoiwa wieloSci sktadnikéw charakteryzujacych
w ogble administracje, w tym administracje publiczna.

Wedtug pogladu Huberta Izdebskiego, ,,w okreS§leniu admini-
stracji publicznej zachowana powinna by¢é réwnowaga wszyst-
kich trzech elementéw konstrukcyjnych. Chodzi o r6wnowage
miedzy podstawowym ujeciem przedmiotowym (dziatalno$é

18 E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Czes¢ ogolna, TNOiK, Torun
2004, s. 21.

M. Stahl (red.), Prawo administracyjne, pojecia, instytucje, zasady w teorii
i orzecznictwie, DIFIN, Warszawa 2009, s. 14.
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»narzecz realizacji interesu publicznego«, prowadzona »na pod-
stawie ustaw«) i ujeciem funkcjonalnym, czyli czynnoSciowym
(»zesp6t dziatan, czynnoSci i przedsiewzieé organizatorskich
i wykonawczych« odbywajacych sie »w okreS§lonych prawem
normach«), a wspomnianym juz ujeciem podmiotowym (»rézne
podmioty, organy, instytucje«). Z punktu widzenia nauki prawa
administracyjnego gtéwny ciezar definicji administracji pub-
licznej spoczywa na skladniku przedmiotowym i czynno$cio-
wym, za$ dla nauki administracji (nauki o administracji pub-
licznej) kluczowy jest element podmiotowy tej definicji, gdyz
odnosi sie on do ustroju administracyjnego panstwa”?°.

Administracja publiczna wypelniata zar6wno w przesztosci,
jak i wspébiczesnie wiele dziatan publicznych. Dziatania te wy-
konuje obecnie w bardziej zlozonych warunkach spotecznych
procesu globalizacji gospodarczej, politycznej, spoteczno-kul-
turowej i informacyjnej. Do tradycyjnych dziatan niezbednych
w pafnstwie, zwiagzanych z wykonywaniem zadan publicznych,
dochodzg oczekiwania spoteczne dobrej administracji, stuzeb-
nej dla spoleczenstwa?!. Najbardziej ztozong sprawg jest spet-
nianie przypisywanych funkcji administracji publicznej z no-
wymi oczekiwaniami.

W ramach klasyfikacji dziatan administracji publicznej przy-
jelo sie wyrézniaé kilka funkcji, czyli poczynaf administracji
na rzecz interesu publicznego. Funkcje te obrazuja zasadnicze
sfery dzialalnoSci administracji. Okazuje sie, ze administracja
dziata na wielu istotnych odcinkach zycia spotecznego, wyko-
nujac rozne czynnosci. Podejmowanie tych przedsiewziec jest
zamystem ludzi, ktérzy skierowujg swoje wysitki na doskonale-
nie organizacji zycia zbiorowego.

* Funkcja porzadkowo-reglamentacyjna - zwigzania jest

z ochrong porzadku, bezpieczenstwa i spokoju publicznego,

20H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogdlne, Li-
ber, Warszawa 1998, s. 96-97.

21 J. Oniszczuk, Prawo jednostki do dobrej administracji publicznej, [w:]
J. Osifiski (red.), Administracja publiczna na progu XXI wieku. Wyzwania
i oczekiwania, Szkota Gt6wna Handlowa, Warszawa 2008, s. 72.
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a takze zycia, zdrowia, mienia, Srodowiska naturalnego?.
Jest to klasyczna funkcja policyjna panstwa, ktérg spelnia
administracja kazdego panstwa. Zasadza sie na stosowaniu
instrumentéw wiadczych, zwtaszcza nakazéw i zakazéw poli-
cyjnych oraz zezwolen administracyjnych, a takze utrzymy-
waniu stosownych stuzb, strazy, inspekcji i innych instytucji
stojgcych na strazy bezpieczenstwa i porzadku publicznego.
Funkcja ta przez diugie wieki wystepowata i byta gléwnag
funkcja wladzy panstwowej. Wigzala sie z ograniczeniem
wolno$ci i ponoszeniem przez czionkéw wspdlnoty panstwo-
wej ciezar6w publicznych na zapewnienie funkcjonowania
zycia zbiorowego.

¢ Funkcja Swiadczenia ustug publicznych typu spoteczne-
go — przejawia sie w zakresie krzewienia o§wiaty, ochrony
zdrowia, opieki zdrowotnej, rozwijania kultury, jak i ustug
technicznych w zakresie komunikacji zbiorowej, wodocia-
géw i kanalizacji, §wiatta i energetyki cieplnej, oczyszcza-
nia miasta i wielu innych, oraz ustug socjalnych w zakresie
ubezpieczen spotecznych i pomocy spotecznej?. Rola admi-
nistracji sprowadza sie badZz do bezposredniego organizo-
wania §wiadczen ustug publicznych, badZ ich §wiadczenia
za poSrednictwem instytucji §wiadczacych, nalezacych do
sektora publicznego (przedsiebiorstw uzytecznos$ci publicz-
nej i zaktadéw administracyjnych). Funkcja ta rozwinela sie
wraz z rozwojem cywilizacji przemystowe;j.

¢ Funkcja regulatora rozwoju gospodarczego — przejawia sie
w zastosowaniu klasycznych instrumentéw policyjnych i re-
glamentacyjnych w postaci zezwolen, kontyngentéw, cet,
a takze przez tworzenie sektora publicznego i udziat pan-
stwa w zarzadzaniu gospodarka narodowg. Administracja
publiczna nie tylko przejawia ingerencje w zycie gospodar-

2 R. Stasikowski, Funkcja regulacyjna administracji publicznej..., op. cit.,
s. 90.

3 G. Uscinska, Swiadczenia z zabezpieczenia spolecznego w regulacjach
miedzynarodowych i polskich. Studium porownawcze, Instytut Pracy i Pomocy
Spotecznej, Warszawa 2005, s. 25.
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cze w formie interwencjonizmu panstwowego, lecz takze sa-

modzielnie prowadzi dziatalno$¢ gospodarczg®. Funkcja

ta zrodzilta sie w XX wieku, w wyniku kryzysu gospodarki

i finanséw, zaznaczajac sie wyraznie w interwencji panstwa

instrumentami wtadczymi w funkcjonowanie gospodarki

i system6w finansowych.

W literaturze naukowej wskazuje sie jeszcze na inne dzialania
administracji, podnoszac je do rangi funkcji. NajczeSciej wymie-
nia sie funkcje organizatorska, wykonawczg, kontrolno-nadzor-
czg, planistyczng®. Przejawy tej dziatalnoSci wystepujg wewnatrz
struktur administracji i zwigzane sa z wykonywaniem zadan
i kompetencji organéw administracji. Nie majg one jednak cha-
rakteru zasadniczego odniesienia do Srodowiska zewnetrznego.

2.2. Administracja panstwowa

W okresie przed 1990 r. w Polsce powszechnie postugiwano
sie okreS$leniem ,,administracja panstwowa”. Pod tym okreS§le-
niem rozumiano ,,system podmiotéw utworzonych i wyposazo-
nych przez ustawe w kompetencje do prowadzenia organiza-
torskiej i kierowniczej dziatalnoSci na podstawie ustaw w Kkie-
runku wewnetrznym oraz zewnetrznym, przy czym zaréwno
przebieg i skutki dziatalno$ci zewnetrznej przypisywane sa
zawsze panstwu jako takiemu”?¢. Wynikato to bowiem z przy-
jecia w budowie ustroju panstwa — Polskiej Rzeczypospolitej
Ludowej w Konstytucji z 1952 r. — zasady jednolitosci wiadzy
panstwowej jako naczelnej zasady organizacji i funkcjonowania
aparatu panstwowego. W pewnym sensie termin ,,administra-
cja panstwowa” w przytoczonym okresie byl bliski terminowi
,administracja publiczna”.

2 J. Osinski, Administracja publiczna na tle zmian instytucji panstwa XXI
wieku, [w:] J. Osifiski (red.), Administracja publiczna na progu XXI wieku...,
op. cit., s. 31.

T, Kuta, Funkcje wspélczesnej administracji i sposoby ich realizacji, Acta
Universitatis Wratislaviensis, Prawo CCXVII, Wroctaw 1992, s. 20-23.

26 W. Dawidowicz, Wstep do nauk prawno-administracyjnych..., op. cit., s. 19.
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Po przywréceniu w 1990 r. w Polsce samorzadu terytorialne-
go, a ponadto samorzgdéw specjalnych, celowe sie stalo przy-
wrocenie terminu ,,administracja publiczna”, przy przyjeciu
zalozenia, iz pojecie administracja publiczna jest szersze od po-
jecia administracja panstwowa, i Ze obejmuje ono nie tylko pan-
stwowe podmioty administracji, lecz takze pozostate podmioty
spelniajagce funkcje tejze administracji. Wszystkie podmioty
administracji, spelniajace funkcje administracji publicznej,
swoje powstanie i kompetencje opierajg na woli pafistwowej?.

OkreSlenie administracji pafnstwowej ma racje bytu w przy-
padku okreS$lenia pewnego rodzaju organéw panstwowych, jak
Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej, Najwyzsza Izba Kontroli,
Krajowa Rada Radiofonii i Telewizji, Rzecznik Praw Obywa-
telskich, Krajowa Rada Sadownicza. Niewatpliwie powyzsze
organy powotlane sg do realizacji i ochrony najwyzszego stop-
nia interesu publicznego, to jest interesu panstwowego. Wobec
tego nie dadzg sie zakwalifikowaé do zadnego z wystepujacych
rodzajow administracji i innego okreS$lenia dziatan niz dziata-
nia panstwowe.

2.3. Administracja rzadowa

Administracja rzadowa powrécila po przemianach ustrojo-
wych 1989 r. w aktach prawnych i piSmiennictwie naukowym.
W strukturze administracji publicznej stanowi podstawowy fi-
lar. Administracja ta jest otoczona z jednej strony administracjg
panstwowa, a z drugiej — administracja samorzadowg. W dzia-
taniu publicznym nadaje zasadniczy ton. Jest bardzo rozwinieta
na szczeblu centralnym i w terenie?®. Panistwo narodowe, jakim
jest Rzeczpospolita Polska, opiera sie na tej administracji we-
wnatrz Kraju i za granica.

Prébujac okresli¢ administracje rzagdowa, wypada stwier-
dzié, ze jest to zesp6l organéw, urzedéw i instytucji centralnych

7 K. Ochendowski, Prawo administracyjne..., op. cit., s. 222.
28 J. Szreniawski (red.), Ustrdj administracji publicznej, MORPOL, Lublin
1995, s. 26.
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i terenowych, stuzgcych do zaspokajania zbiorowych i indywi-
dualnych potrzeb ludzi, wynikajacych z ich wspéizycia w spote-
czenstwie. Struktura i organizacja administracji rzadowej jest
dos¢ zlozona. Na szczeblu centralnym wystepuje rzadowa ad-
ministracja centralna. Na szczeblu poszczegblnych jednostek
podzialu terytorialnego funkcjonuje rzadowa administracja
terenowa?®.

Strukture rzgdowej administracji centralnej tworzy Kkilka
segmentéw: centrum rzadowe, tj. rzad, premier i kancelaria
premiera; ministrowie i ministerstwa; szefowie urzedéw cen-
tralnych; szefowie panstwowych jednostek organizacyjnych.
Struktura ta jest rozbudowana i réznorodna. Strukture rzado-
wej administracji terenowej tworzy tez kilka segmentéw: wo-
jewoda i rzgdowa administracja ogélna; rzgdowa administracja
zespolona; rzgdowa administracja niezespolona; inne podmioty
administracji rzadowej. W strukturze tej uderza wielo$¢ pod-
miotéw i ich rézne powigzanie organizacyjne.

Administracja terenowa ma podwdjnie dualistyczny cha-
rakter. Z jednej strony wystepuje administracja rzgdowa i ad-
ministracja samorzadowa, a z drugiej — w ramach rzadowej
administracji terenowej dziata rzadowa administracja ogélna
i administracja specjalna, stanowigca przedtuzenie administra-
cji ministerstw i urzedéw centralnych oraz panstwowych jed-
nostek organizacyjnych. Takie rozczionkowanie administracji
rzagdowej na szczeblu centralnym i terenowym powoduje kom-
plikacje funkcjonalne i koordynacyjne w zakresie dziatania tej
administracji3!.

Administracja centralna ma wtasciwo$é taczenia w swoim
dziataniu funkcji politycznych i funkcji administracyjno-wyko-
nawczych?2. Funkcje polityczne sprowadzajg sie do realizacji

»J. Stugocki, Prawo administracyjne. Podstawowe zagadnienia ustrojowe,
Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2007, s. 60.

308. Cieslak, Praktyka organizowania administracji publicznej, DIFIN, War-
szawa 2004, s. 74.

31 M. Mozdzen-Marcinkowski, Wstep do prawa administracyjnego ogolnego,
Zakamycze, Krakow 2006, s. 140.

32H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna..., op. cit., s. 117.
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zadan na ,,rzecz rzgdzenia”, czyli obstugi oSrodkéw i oséb, kre-
owania polityki panstwowej i nastepnie jej prowadzenia. Funk-
cje te maja charakter sztabowy i programistyczny. Wymagaja
duzej aktywnoSci i mobilnoSci.

Funkcje administracyjno-wykonawcze opierajg sie na re-
alizacji obowigzujgcego prawa i wynikajacych z niego zadan
publicznych. Zadania te wykonuja rézne urzedy ktore wyste-
puja pod nazwa: stuzby policyjne i inspekcyjne, instytucje nad-
zorcze i kontrolne, instytucje odpowiedzialne za prowadzenie
ewidencji, organy orzekajace, instytucje Swiadczace, instytucje
zarzadzajgce mieniem uzyteczno$ci publicznej, agencje zarzg-
dzajace mieniem Skarbu Panstwa.

Wszystkie organy centralne, urzedy, inspekcje, agencje, za-
rzady itp. funkcjonuja jako wyodrebnione z ministerstw wtadze
i instytucje administracji centralnej, podporzadkowane Pre-
zesowi Rady Ministréw lub ministrom. W istocie sg to organy
i aparat administracji centralnej. Za dziatalnoS¢ tych organéow
i instytucji ponoszg odpowiedzialno$é organy nadzorujgce. Od-
powiedzialno$¢ ta jest do$¢ ograniczona, bowiem catos¢ ich za-
dan miesci sie w ramach obowigzujacego prawa i nie majg one
innych zadan, jak najlepsze wywigzywanie sie ze swoich powin-
no$ci stuzby publicznej, okreslonych wiasciwymi ustawami.

W obecnym stanie organizacyjnym administracji rzadowej
nie ma wyrazniejszej reguly rozdziatu, jakie funkcje majg spet-
nia¢ ministerstwa, a jakie obszary merytoryczne winny naleze¢
do urzedéw centralnych i instytucji administracji centralnej.
W rezultacie ministerstwa w wiekszoS$ci realizujg funkcje wy-
konawcze administracji publicznej®. Nie staly sie zatem ana-
lityczno-koncepcyjnymi instytucjami polityki w okreS§lonych
dziedzinach.

Funkcje polityczne spelnia administracja centrum rzado-
wego, dziatajgca na rzecz polityki panstwowej, obstugujac pre-
miera i ministré6w. Obstuga ta sprowadza sie do wypelniania
czynnoS$ci przy wykonywaniu funkcji politycznej rzadu. Chodzi

33Ibidem, s. 143.
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tu o funkcje rzadzenia, a nie administrowania i zarzgdzania3.
Rzad nie powinien zajmowac sie tego rodzaju dziataniami.

Ministerstwa sg nastawione na obstuge ministréow wyste-
pujacych w roli naczelnych organéw administracji rzadowej
- konstrukcji prawnej wywodzacej sie z systemu jednolitej wia-
dzy panstwowej w dawnym ustroju i niemajgcej zastosowania
w warunkach podzialu wtadzy wyrazonej w Konstytucji RP.
Stan ten wynika z trudnos$ci przezwyciezenia dawnych praktyk,
niedostosowania sie do nowych warunkéw ustrojowych i roz-
wigzan ustrojowo-prawnych.

Centrum rzadowe stanowig Rada Ministréw, Prezes Rady Mi-
nistréw, Kancelaria Prezesa Rady Ministrow. Rada Ministréw,
skladajaca sie z zespolu os6b wylonionych metoda polityczng
w sposOb okreslony w Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r., de-
cyduje pod przewodnictwem Prezesa Rady Ministréw — przy
uzyciu réznych mechanizméw (z ktorych szczegdélne znaczenie
maja posiedzenia Rady Ministréw) — o zasadniczych kwestiach
polityki pafistwowej, jak rowniez sprawuje — w ramach systemu
wladzy wykonawczej — polityczne kierownictwo wobec wyspe-
cjalizowanych urzedéw administracji rzgdowe;j?®.

Ministrowie Kierujg okreSlonymi dziatami administracji
rzadowej lub wypelniajg zadania wyznaczone im przez Preze-
sa Rady Ministréw (ministrowie bez teki). Zadanie wyznaczo-
ne przez Prezesa Rady Ministrow moze polegaé na przejeciu
kontroli nad okre$lonym urzedem centralnym, znajdujagcym
sie w zakresie odpowiedzialno$ci Prezesa Rady Ministrow (np.
szef Kolegium do Spraw Stuzb Specjalnych).

W okresie reformy centrum rzadowego w latach 1996-1997
uchwalono dwie ustawy dotyczace rzadu. Pierwsza z nich -
ustawa z 8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministréw — okre$lita orga-

34 @G. Rydlewski, Rzqdowy system decyzyjny w Polsce. Studium politologiczne
z okresu transformacji, Elipsa, Warszawa 2002, s. 107.

35 P. Sarnecki, Zakres dziatania i funkcje Rady Ministrow, [w:] A. Batlaban
(red.), Rada Ministréw, organizacja i funkcjonowanie, Zakamycze, Krakéw
2002, s. 182.
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nizacje i tryb dziatania Rady Ministréw?, a druga -z 4 wrzesnia
1997 r. o dziatach administracji rzgdowej — wyznaczyta dzialy
administracji rzadowej?’. Ustawy te regulujg po raz pierwszy
w Polsce w sposéb kompleksowy podstawy dziatania Rady Mi-
nistréw i ministréw oraz ich organéw pomocniczych.

Kancelaria Prezesa Rady Ministréw spetnia funkcje obstugi
w zakresie administracyjnym, merytorycznym i politycznym
Prezesa Rady Ministr6w oraz wiceprezesO6w i ministréow bez
teki, a takze inne organy pomocnicze rzadu i premiera. Kance-
laria stanowi gtéwny oSrodek poziomej koordynacji pracy ca-
tej administracji rzadowej na obu przewidzianych poziomach
- politycznym i administracyjnym. Stuzg do tego staly komitet
Rady Ministréow, liczne zespoly doradcéw o skitadzie politycz-
nym i specjalistycznym, powolywane przez premiera (sekreta-
rze i podsekretarze stanu Kancelarii Prezesa Rady Ministrow
oraz doradcy)3.

2.4. Administracja samorzadowa

Administracja samorzgdowa pojawila sie w Polsce ponow-
nie po 1990 r., po powolaniu samorzadu terytorialnego na
szczeblu gmin i wojewodztw, czyli dwoch stopni podziatu te-
rytorialnego. Na szczeblu powiatu administracja samorzadowa
powolana zostata na poczatku 1999 r., podczas kolejnego etapu
reformy terytorialnej i samorzgdowej. Obecnie administracja
ta funkcjonuje we wszystkich jednostkach podzialu terytorial-
nego pafnstwa, a wiec gminy, powiatu i wojewodztwa. W gminie
i powiecie jest samodzielnym podmiotem spelniajagcym funkcje
publiczne. W wojew6dztwie jest podmiotem wspétdecydujacym
z administracjg rzadowg w sprawach publicznych.

Administracja samorzadowa z punktu widzenia organiza-
cyjnego jest zespolem instytucji zajmujacych sie sprawami
publicznymi przez spoteczno$ci lokalne. Administracja ta ma

36DzU z 2012 r., poz. 392.
37DzU z 2007 r., nr 65, poz. 437 ze zm.
38 G. Rydlewski, Rzqdowy system decyzyjny..., op. cit., s. 111.
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podwdjny charakter — spotecznikowski (wybierani radni stano-
wigcy rady i sejmiki)3® i zawodowy — urzednicy. Wybierany wojt
gminy, burmistrz i prezydent miasta uosabiajg charakter spo-
tecznikowski i zawodowo-urzedniczy*°.

Administracja samorzadowa wykonuje w my$l ustaw ustro-
jowych jednostek samorzadu terytorialnego — ustawy z 8 marca
1990 r. 0 samorzadzie gminnym?*!, ustawy z S czerwca 1998 r. o sa-
morzadzie powiatowym?* i ustawy z S czerwca 1998 r. o samorza-
dzie wojewodztwa?*® — zadania wtasne, zlecone i powierzone. Za-
dania wlasne sg to zadania samodzielne przypisane jednostkom
i organom samorzadu terytorialnego. Sg to zadania obowigzkowe
do podejmowania i wykonywania. Zadania zlecone sg to zadania
z zakresu administracji rzagdowej zlecone w drodze ustawy jed-
nostkom samorzadu terytorialnego. Wreszcie zadania powierzo-
ne sg to zadania powierzone przez administracje rzadowa orga-
nom samorzadu terytorialnego. Zadania te niejako w zastepstwie
administracji rzadowej wykonuje administracja samorzadowa.

Zadania dla jednostek samorzadu terytorialnego, tj. gmin-
nego, powiatowego, wojewodztwa, okreslajg ustawy o samorzga-
dzie gminnym, powiatowym i wojewédztwa. Ustawa o samorzg-
dzie gminnym przyjmuje, ze samorzad gminy zaspokaja zbio-
rowe potrzeb wspdélnoty samorzadowej. Ustawa o samorzadzie
powiatowym stanowi, ze samorzad powiatu wykonuje zadania
publiczne o charakterze ponadgminnym. Ustawa o samorzadzie
wojewoOdztwa przyjmuje, ze samorzad wojewédztwa wykonuje
zadania o charakterze wojewd6dzkim, niezastrzezone ustawami
na rzecz organéw administracji rzgdowej*.

3 Ustawa z S stycznia 2011 r. Kodeks wyborczy (DzU nr 21, poz. 112 ze zm.).
Por. K.W. Czaplicki i inni, Samorzqdowe prawo wyborcze. Komentarz, Wydaw-
nictwo Sejmowe, Warszawa 2006.

4 Ustawa z S stycznia 2011 r. Kodeks Wyborczy (DzU nr 21, poz. 112 ze zm.).

4 DzU z 2001 r., nr 142, poz. 1591. Por. P. Chmielnicki (red.), Komentarz do
ustawy o samorzqgdzie gminnym, Warszawa 2007.

2DzU z 2001 r., nr 142, poz. 1592. Por. B. Dolnicki (red.), Komentarz do usta-
wy o samorzqdzie powiatowym, Krakéw 200S.

$DzU z 2001 r.,, nr 142, poz. 1590. Por. K. Bandarzewski (red.), Komentarz do
ustawy o samorzqdzie wojewddztwa, Warszawa 200S.

4 B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny, Wolters Kluwer Polska, Warszawa
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Ustawy ustrojowe samorzgdu gminnego, powiatowego i wo-
jewodztw okreslajg tez zakres dziatania jednostek samorzadu
terytorialnego. Gmina jest jednostkg samorzadu terytorialnego,
do zakresu dziatania ktérej nalezg wszystkie sprawy publicz-
ne o znaczeniu lokalnym, niezastrzezone na rzecz innych pod-
miotéw. Powiat jest jednostkg samorzadu terytorialnego, ktéra
swym zakresem obejmuje sprawy ponadgminne dotyczgce ob-
szaru objetego administracjg powiatu, wymienione wyczerpu-
jaco w ustawie, a stuzace zaspokajaniu zbiorowych potrzeb jego
mieszkancOw tworzacych wspdélnote samorzgdowa. Ustawa nie
uzywa formuty ogélnej, jak w ustawie o samorzadzie gminnym,
gdyz o zakresie kompetencji organéw samorzgdu powiatowe-
go przesadzaja przepisy prawa materialnego, sformutowane
w przepisach szczegbélowych ustaw. Wojewddztwo jest jednost-
ka samorzadu terytorialnego, do zakresu ktérej nalezy wyzna-
czanie strategii rozwoju wojewédztwa i prowadzenie polityki
rozwoju wojewddztwa oraz wykonywanie zadan o charakterze
wojewoddzkim, okre$lonych ustawami, a wyliczonych w ustawie
0 samorzadzie wojewodztwa®.

Ustrdj jednostek samorzgdu terytorialnego okreslaja usta-
wy ustrojowe, kazda dotyczy oddzielnej jednostki samorzg-
dowej. Ustrdj ten charakteryzuje sie uczestnictwem wspoélnot
samorzadowych: podstawowej w gminie, lokalnej w powie-
cie i regionalnej w wojewodztwie, w zawiadywaniu sprawami
publicznymi. Forma tego uczestnictwa jest bezposSredni udziat
mieszkancéw w referendum i wyborach powszechnych. Formag
posSrednig wladztwa sg organy wybierane przez mieszkancow:
rady w gminach i rady w powiatach oraz sejmiki w wojewdodz-
twach. Organy przedstawicielskie spelniajg funkcje stanowiace
i kontrolne, wytaniajg organy wykonawcze w postaci kilkuoso-
bowych zarzgdéw pod przewodnictwem starosty w powiecie
i marszatka w wojewd6dztwie, ktore zajmujg sie wykonawstwem
i biezagcym administrowaniem danej jednostki. W gminie i mie-

2009, s. 277.
45 J.P. Tarno, Samorzqd terytorialny w Polsce, LexisNexis, Warszawa 2002,
s. 45.
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Scie — wojt, burmistrz i prezydent, wybierani w wyborach bez-
poSrednich przez mieszkancéw, spetniajg funkcje wykonawcze
i administracyjne podstawowej wspolnoty samorzadowej*.

Kazda jednostka samorzadu terytorialnego jest wiladna
wykonywaé okreS§lone ustawami zadania publiczne w imieniu
wlasnym i na wlasng odpowiedzialno$é, co czyni ja samodziel-
ng i niezalezng w poczynaniach wladczych. Wykonujac te zada-
nia, dysponuje mieniem: samorzad gminy — mieniem gminnym,
samorzad powiatu - mieniem powiatowym, samorzad woje-
wodztwa — mieniem wojewédztwa. Kazda jednostka samorzg-
du terytorialnego prowadzi samodzielng gospodarke finansowa
na podstawie budzetu?. Wreszcie kazda jednostka samorzadu
terytorialnego ma osobowo$¢é prawng, a wiec moze by¢é pod-
miotem praw i obowigzkéw oraz moze podejmowac czynnoSci
o charakterze cywilnoprawnym, w tym zacigga¢ zobowigzania
i ponosi¢ za nie odpowiedzialnos¢.

Przepisy konstytucyjne i ustawowe wskazujg na przystuguja-
ce jednostkom samorzgdu terytorialnego prawo wiasnosSciiinne
prawa majatkowe. Zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspd6lnoty
samorzgdowej staje sie realne, gdyz poszczegoblne jednostki sa-
morzadu terytorialnego dysponujg konkretnymi §rodkami ma-
terialnymi stuzacymi do ich realizacji. Organom jednostek sa-
morzadu terytorialnego przystuguje prawo dyspozycji w spra-
wach majatkowych gminy, powiatu, czy wojewodztwa.

Samodzielne prowadzenie przez kazda jednostke samorzg-
du terytorialnego gospodarki finansowej jest najwazniejszym,
oprécz wyposazenia w majatek, przejawem samodzielno$ci
jednostek samorzadu terytorialnego. Wyposazenie gminy, po-
wiatu i wojewddztwa we wlasny majatek i przyznanie prawa
samodzielnego prowadzenia gospodarki finansowej stwarza
faktyczne i prawne mozliwosci w zakresie zaspokajania potrzeb

4% D. Dabek, Pozycja prawna wdjta (burmistrza, prezydenta) w zreformowa-
nym samorzqdzie gminnym, [w:] S. Michatowski, A. Pawlowska (red.), Samo-
rzqd lokalny w Polsce, Wydawnictwo UMC-S, Lublin 2004, s. 49.

47 A. Miszczuk, M. Miszczuk, K. Zuk, Gospodarka samorzqdu terytorialnego,
Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2007, s. S3.
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kazdej wspélnocie samorzgdowej. Jednostki samorzadu tery-
torialnego majg do dyspozycji dochéd wtasny i rozporzadzajag
wydatkami na cele danej wspélnoty samorzadowej. Podstawg
gospodarki finansowej jednostki samorzadu terytorialnego jest
budzet danej jednostki, uchwalany i wykonywany przez organy
samorzgdowe*®.

Administracja samorzgdowa jako cze$¢ administracji pub-
licznej dziala w ramach organizacji panstwowej. Panstwo daje
przyzwolenie na spelnianie czeSci administracji publicznej
przez jednostki samorzadu terytorialnego. Jednocze$nie za-
strzega sobie sprawowanie nadzoru nad wykonywaniem zadan
nakre$lonych dla danej jednostki samorzadu terytorialnego.
Nadzor ten sprowadza sie do przestrzegania przepisOw pra-
wa. Konstytucja RP w art. 171 ust. 1 stanowi, ze dziatalno$é
samorzadu terytorialnego podlega nadzorowi z punktu widze-
nia legalnoS$ci. Kontrola dzialan administracji samorzgdowej
powinna mieé na celu jedynie przestrzeganie prawa i zasad
konstytucyjnych. Nadzér nad dziatalno$cia jednostek samo-
rzadu terytorialnego sprawujg organy administracji rzgdowej
— wojewodowie i Prezes Rady Ministrow. W zakresie spraw fi-
nansowych majg uprawnienia regionalne izby obrachunkowe?®.
Najwyzsza Izba Kontroli ma tez uprawnienia do kontrolowa-
nia dziatalno$ci samorzadu terytorialnego z punktu widzenia
legalnos$ci, gospodarnosci i rzetelnoéci. Przedmiot kontroli jest
znacznie szerszy, niz wynika to z og6lnej zasady konstytucyjnej
nadzoru z punktu widzenia legalnosci.

Administracja samorzadowa zajmuje niewatpliwe znaczace
miejsce w caloksztalcie dziatafn administracji publicznej kraju
i zaspokajania potrzeb miejscowej ludnosSci. Dowodzi, ze orien-

48 A. Borodo, Samorzqd terytorialny. System prawnofinansowy, Wydawnictwo
Prawnicze PWN, Warszawa 2006, s. 70.

4 B. Dolnicki, Nadzor nad samorzqdem terytorialnym, Uniwersytet Slaski,
Katowice 1993, s. 77; S. Jedrzejewski, Zakres pojecia ,,nadzor” w doktrynie
prawa administracyjnego, [w:] Administracja publiczna u progu XXI wieku.
Prace dedykowane prof. zw. dr hab. Janowi Szreniawskiemu z okazji Jubileu-
szu 45-lecia pracy naukowej, Wydawnictwo Wyzszej Szkoty Administracji i Za-
rzadzania, Przemys$l 2000, s. 275.

34



Cechy administracji publicznej

tacja na zdecentralizowanie administracji jest wyborem racjo-
nalnym i stuzebnym w realizacji interesu publicznego. Proble-
mem stojgcym przed ta administracja jest modernizacja struk-
tur i mechanizméw funkcjonowania samorzadu. Samorzad ten
nie moze zatrzymac sie na etapie przeobrazen ustrojowych, lecz
zdoby¢ sie na nowoczesne dziatanie i podejmowanie ztozonych
probleméw zycia publicznego.

3. Cechy administracji publicznej

Administracja publiczna odznacza sie pewnymi szczegdlny-
mi cechami, ktére jg charakteryzuja. Cechy te oddajg jej istote
i wlasciwosci®®. Omoéwienie tych cech pozwala na blizsze pozna-
nie administracji wsréd innych instytucji, organizacji i funk-
cjonowania aparatu panstwa. Cechy te mozna ujaé¢ w kilku wy-
artykutowanych stwierdzeniach.

1) Administracja dziala w imieniu panstwa i na rachunek
panstwa’!. Twierdzenie to ma dwoiste znaczenie. Po pierwsze,
ze za decyzjami podejmowanymi przez administracje stoi auto-
rytet panstwa. Gdy zachodzi konieczno$¢, mogg by¢ one zrea-
lizowane za sprawg uzycia przymusu. Po drugie, ze gdy w wy-
niku wydania lub wykonania decyzji administracyjnych naru-
szajacych prawo powstaje szkoda, organy panstwowe (Skarb
Panistwa) lub organy samorzgdowe (gminy, powiaty, wojewo6dz-
twa) majg obowigzek do jej naprawienia. Te dwa powody po-
twierdzajg znamienng ceche panstwa.

2) Administracja ma zawsze charakter polityczny. Nie da sie
racjonalnie potwierdzi¢ gtoszonego pogladu o neutralno$ci ad-
ministracji®?. Kazda administracja dziata na rachunek konkret-

50J. ketowski, Prawo administracyjne. Zagadnienia podstawowe, Paistwowe
Wydawnictwo Naukowe, Warszawa 1990, s. 9-10.

SLE. Ochendowski, Prawo administracyjne..., op. cit., s. 210.

52W rozwazaniach o administracji publicznej w literaturze polskiej nie do
konica wyraznie rozréznia sie polityczno$¢ administracji i zachowan neutral-
nych stuzb publicznych. Zob. B. Kudrycka, Neutralnos¢ polityczna urzed-
nikow..., op. cit.,, s. 22 i 110; J. Czaputowicz (red.), Administracja publiczna,
Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2008, s. 373. Wywodom tym sprzyja
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nego rzadu. Dziatajac, realizuje okreSlone cele polityczne. Cele
te formutuje rzad. Nie zdarza sie, by rzad byl organem neutral-
nym. Dzialania administracji wplywaja tez na zachowania oby-
wateli i wyrabiany stosunek do rzadu i panstwa. Nie da sie tego
uniknagé. Cale dziatanie rzadu jest przenikniete polityka, czyli
dziataniami publicznymi w sferze potrzeb i intereséw ludzi.

3) Administracja dziata na podstawie prawa i w granicach pra-
wem dla niej wyznaczonych’3. Podstawy prawne, zadania i kompe-
tencje, strukture i organizacje administracji wyznacza prawo. Ad-
ministracja nie moze dziata¢ dowolnie i wykraczaé poza prawo.

4) Administracja winna dziata¢ w interesie publicznym.
Dziatania administracji winny by¢ nastawione na zaspokaja-
nie potrzeb spotecznych. Dzialania nie powinny by¢ nastawio-
ne na osigganie zyskow. Administracja winna spetniaé¢ stuzbe
publiczng®t. CzynnoSci administracyjne wymagajga ponoszenia
kosztéw. Zgodnie z prawem za czynnoS$ci administracyjne moga
by¢ pobierane oplaty. Jednakze wysoko$¢ tych optat kazdorazo-
wo winny okreélaé przepisy prawa.

S) Administracja dziata w ramach wyznaczonych prawem
zadan i stanowionych kompetencji. Organy majgq wyraznie
okreSlone zadania i kompetencje>®. Stowem — majg dozwolone
robic to, na co przepisy prawne im pozwalajg i nakazujg. Okre-
Slony organ administracji jest monopolista w danej kategorii
spraw. Na przykiad prawo jazdy wydaje tylko wiaSciwy organ
administracji — wydzial komunikacji. Nie moze tego zrobic inny
organ, jak np. wojewoda. Nawet organy administracji stojace
wysoko w hierarchii wtadzy publicznej nie moga sobie same,

dziwaczne sformulowanie ustawowe przySwiecajace celowi powolania stuzby
cywilnej ustawa z 18 grudnia 1998 r. (DzU nr 49, poz. 483), ktére glosi, ze stuz-
ba cywilna stuzy do ,politycznie neutralnego wykonywania zadan panstwa”.
Podmiot polityczny, jakim jest panstwo, ma mieé stuzbe do dziatan niepolitycz-
nych. Nie mieéci sie to w logice rozumowania?

53 Dyrektywe dzialania w tej kwestii formutuje Konstytucja RP w art. 7 ,,0Or-
gany wladzy publicznej dzialaja na podstawie i w granicach prawa”.

54Z. Cieslak, J. Jagielski, K. Raczka, Komentarz do ustawy o stuzbie cywilnej,
Wydawnictwo Prawnicze, Warszawa 1998, s. 6.

55 J. Stugocki, Prawo administracyjne..., op. cit., s. 42.
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moca wlasnej decyzji, przywlaszcza¢ nieprzyznanej prawem
kompetencji. Stanowiony tad kompetencyjny jest wyrazem or-
ganizacji i podziatu pracy oraz zabezpieczenia kompetencji.

6) Administracja ma charakter bezosobowy. Administracja
spelnia czynno$ci ustanowione w aktach prawnych — ustawach.
Powotane sg do tego organy. Czynno$ci spelnia organ, a nie
pelnigca te funkcje osoba fizyczna. Decyzje wydaje zatem np.
wojewoda jako organ administracji rzgdowej. Nie wydaje jej
Jan Kowalski petlnigcy wtasnie ten urzad. JeSli Jan Kowalski
umiera, organ noszacy nazwe ,,wojewoda” nadal istnieje i dzia-
ta. Problem sprowadza sie do obsadzenia urzedu.

7) Administracja ma charakter wiadczy. Organy administra-
cji sg wyposazone w Srodki o charakterze przymusu. Stosowa-
nie tych srodkéw jest mozliwe w przypadkach i w granicach do-
puszczalnych przez prawo®. Jednocze$nie powinny mieé prze-
konanie, zZe osiggniecie przewidzianego prawem celu w inny
sposéb nie jest mozliwe.

8) Administracja dziala na zasadzie kierownictwa i pod-
porzadkowania. Organy administracji nadrzednej sprawuja
kierownictwo w stosunku do organéw podrzednych®’. Tak na
przyklad premier rzadu kieruje dziataniami wojewody. Woje-
wodowie sg podporzadkowani premierowi. Wynika z tego, ze
muszg realizowacé polityke rzadu. Premier wydaje zarzadzenia
i instrukcje — akty prawne majace charakter wewnetrzny i obo-
wigzujace tylko w ramach administracji rzgdowej. Nie moga
natomiast akty te mie¢ odniesienia do obywateli, podmiotéw
gospodarczych czy jednostek samorzadu terytorialnego.

9) Administracja jest zespotem os6b dziatajacych w struktu-
rze, w ktérej pracuja zawodowo i stanowig fachowy personel.
Status, zadania i pozycje urzednikéw stuzby panstwowej i stuz-
by cywilnej oraz pracownikéw samorzgdowych okreslajg usta-
wy>8. Urzednicy sg grupg zawodowg odpowiednio wykwalifiko-

56 J. Kucinski (red.), Zarys prawa, LexisNexis, Warszawa 2010, s. 173.

57E. Knosala, Prawne uktady sterowania w administracji publicznej, Wydaw-
nictwo Uniwersytetu Slaskiego, Katowice 1998, s. 115.

8 A. Blas, J. Bo¢ (red.), J. Jezewski, op. cit., s. 263.
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wana, rozmieszczong w poszczegolnych urzedach i komorkach
organizacyjnych oraz posiadajaca okreslone obowigzki i prawa.
Podnoszenie kwalifikacji zawodowych stanowi wymég prawny.

10) Administracja jest zobligowana dziata¢ w sposéb ciggly
i stabilny. Administracja jest strukturg organizacyjna, ktora na
co dzien zapewnia funkcjonowanie, porzadek i bezpieczenstwo
publiczne. Stabilno$¢ panstwa wymaga nieprzerwanego dziala-
nia administracji. Zaprzestanie dzialan administracji, choéby
na Kkroétki okres, zagraza natomiast funkcjonowaniu panstwa.
Stad nacisk ktadzie sie na cigglos¢ i stabilno$§é¢ dziatania admi-
nistracji jako warto$ci stuzebnej spoteczenistwu.

Przedstawione cechy administracji oddajg wiernie rézne
przejawy funkcjonowania administracji. Niewatpliwie uzmy-
stawiajg rozlegto$¢ dziatan i doniosto$¢ w ksztaltowaniu sta-
bilnych stosunkéw spotecznych. Administracji, pojmowanej
jako organizacji powolanej do prowadzenia spraw publicznych,
uksztaltowanej w procesie rozwoju spoleczenstw, nie jest w sta-
nie zastgpié inna instytucja, chociaz bytaby jak najbardziej po-
wszechna. Uniwersalno$¢ administracji i jej uzyteczno$¢ czyni
z niej wielkg warto$¢ funkcjonalna.

4. Przeslanki sprawnej administracji

W doktrynie prawno-administracyjnej i zarzadzania wielkg
wage przywigzuje sie do sprawnos$ci dziatania administracji
publicznej. Zasadniczo chodzi tu o sprawno$¢ organizacyjng
i funkcjonalng, na ktérg skiada sie wiele sktadnikéw. Nauka
wypracowatla i wcigz wzbogaca te skladniki. W kregu kultury
europejskiej duzy wptyw wywarlty wskazania francuskiego teo-
retyka i praktyka w zakresie zarzgdzania, inzyniera Henri Fay-
ola (1841-1925)> oraz niemieckiego uczonego, socjologa Maxa
Webera (1864-1921).

S E. Knosala, Zarys nauki administracji..., op. cit., s. 49.
% G. Ritzer, Klasyczna teoria socjologiczna, Zysk i S-ka Wydawnictwo, Po-
znan 2004, s. 154-155S.
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Zdaniem Henri Fayola, proces administrowania obejmuje
nastepujace sktadniki: 1) przewidywanie dziatalnosci, czyli
programowanie; 2) organizowanie dziatalno$ci, czyli wykonaw-
stwo; 3) rozkazodawstwo, czyli wydawanie konkretnych dyspo-
zycji; 4) koordynacje dziatan administracyjnych, czyli tgczenie,
jednoczenie i harmonizowanie dziatan; S) kontrolowanie proce-
su administrowania, czyli sprawdzanie dzialan i uzyskiwanych
efektow®’. Wywody teoretyczne zawart w pracy Administracja
przemystowa i ogolna (wyd. francuskie z 1916 r., a ostatnie pol-
skie — 1947 r.), ktore daly podwaliny nauki administracji. Nauka
administracji nawigzuje do tych ustalen teoretycznych i rozwi-
ja je w rozprawach podrecznikowych.

Wedtug Maxa Webera, wtadztwo organizacyjne jest wtasci-
wa cechg kazdej organizacji zarzadzajacej. W przypadku wila-
dzy publicznej jest nim aparat administracyjny, zwany biuro-
kracjg, w pozytywnym tego stowa znaczeniu. Biurokracja, czyli
organizacja zarzadzania wtadzy, opiera sie na okreS§lonych za-
sadach, a mianowicie®?:

* Wyspecjalizowane urzedy i stanowiska pracy okreSlone
przez przepisy prawa.

* Podzial kompetencji sprowadzajacy sie do stalego podzia-
Tu czynnoSci i zakresu wydawania polecen oraz stosowania
Srodkéw przymusu.

* Dobér urzednikéw wedtug kwalifikacji i specjalizacji, a nie
pochodzenia, pokrewienstwa czy protekcji.

e Hierarchiczna budowa struktury administracyjnej i podpo-
rzadkowanie nizszych urzednik6w wobec wyzszych.

e Otrzymywanie wynagrodzenia za prace administracyjng
i oddzielenie od wlasno$ci Srodkéw administracyjnych.

¢ CzynnoSci urzedowe stanowig stalg prace urzednika i jego
podstawowe zajecie.

¢ Oparcie dziatalno$ci urzedniczej na dokumentacji.

%1 H. Fayol, Administracja przemystowa i ogdlna, Poznan 1947, s. 36; Z. Mar-
tyniak, Prekursorzy nauki organizacji i zarzqdzania, Panstwowe Wydawnictwo
Ekonomiczne, Warszawa 1989, s. 95.

%2 M. Weber, Gospodarka i spoteczeristwo, Wydawnictwo Naukowe PWN,
Warszawa 2002, s. 164.
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* Dziatalno$¢ urzedowg okreslajg przepisy prawne i one wy-
znaczajg zachowania urzednikow.

Zasady te staly sie nieprzemijajgca wartoScig tworzenia
i funkcjonowania nowoczesnej administracji, w ktérej wielka
wage przywigzuje sie do organizacji i zarzagdzania. Max Weber
dat wielki wkiad do rozwoju wiedzy o organizacji administracji.
Nauka XX wieku daleko wzbogacita sformutowane weberow-
skie zasady®3.

Wiedza wytworzona przez mistrz6w organizacji i zarzg-
dzania postuzyla wspoétcze$nie do sformutowania przestanek
sprawnej administracji publicznej. Przestanki te stanowig
pewne wskazéwki do budowy struktur organizacyjnych admi-
nistracji, okreslenia kompetencji, doboru kadr, zorganizowania
procesu pracy oraz wyposazenia technicznego i informacyjne-
go administracji.

1) Odpowiednie struktury organizacyjne administracji,
wlasciwie okreSlone i podzielone kompetencje sg waznymi
przestankami sprawnej administracji®. Administracja publicz-
na opiera sie na prawnie okreslonej strukturze organizacyj-
nej i wyznaczonych kompetencjach. Strukture organizacyjng
administracji i kompetencje okre$laja parlament i rzad oraz
Z upowaznienia ustawowego inne organy administracji rzado-
wej i organy jednostek samorzadu terytorialnego. Organy Kkie-
ruja sie przy tym dorobkiem z przeszioSci i probami nowych
rozwigzan organizacyjnych.

Na tworzenie struktury administracji ma wptyw wiele czyn-
nikéw. Najogoélniej — sa to czynniki natury politycznej i technicz-
nej®. Czynniki polityczne wynikaja z zasad ustroju panstwa®s.

% M. Jelowicki, Podstawy organizacji administracji publicznej. Zagadnienia te-
oretyczne, Wyzsza Szkota Handlu i Prawa w Warszawie, Warszawa 1998, s. 155.

% B.G. Peters, Administracja publiczna w systemie politycznym, Wydawni-
ctwo Naukowe SCHOLAR, Warszawa 1999, s. 178.

%5 7. Leonski, Nauka administracji..., op. cit., s. SS.

% J. Kucinski, Legislatywa — egzekutywa - judykatywa: konstytucyjne insty-
tucje i mechanizmy stuzqce réownowadze wtadz w polskim systemie trdjpodzia-
tu, Elipsa, Warszawa 2010, s. 15.
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W panstwie demokratycznym administracja publiczna jest pod-
porzadkowana organom przedstawicielskim, na szczeblu central-
nym - parlamentowi, a w terenie — organom przedstawicielskim
samorzadu terytorialnego. Budowa struktur organizacyjnych
aparatu administracyjnego winna zapewni¢ wplyw czynnika
przedstawicielskiego, jego kontrole i odpowiedzialno$¢ urzedni-
kéw za dziatania publiczne® .

Czynniki natury technicznej sprowadzajg sie do uwzglednie-
nia w budowie aparatu administracji i fachowos$ci oraz racjonal-
nych kosztéw pracy i odpowiedniego poziomu jako$ci pracy.

Podstawowa czynno$cia w tworzeniu struktur administra-
cji publicznej jest okreSlenie celu, ktéremu jego realizacja ma
stuzy¢. Cele réznych instytucji zbiorowych réznig sie miedzy
sobg. Stad tez rézna bedzie konstrukcja tworzonej instytucji.
Inne cele speilnia jednostka typu organu rzadowego, inne sa-
morzadu terytorialnego. W obrebie poszczegélnych grup jedno-
stek organizacyjnych cele te mogg ulegaé dalszej konkretyza-
cji. Zawsze jednak cel dzialania jednostki organizacyjnej musi
by¢ punktem wyjs$cia tworzenia jej konstrukcji. Nastepnie trze-
ba rozstrzygngé kwestie rozltozenia celu caloSciowego na cele
czeSciowe, zbiory dziatan i dziatania jednostkowe®. Je§li takie
dziatania wystepuja, to wypada stworzy¢ cato$ciowg strukture
organizacyjna, zespolowe komorki organizacyjne i stanowiska
organizacyjne jednostkowe. CaloSciowa struktura organiza-
cyjna winna tworzy¢ hierarchie organizacyjng, swego rodzaju
drabine organizacyjng ze stanowiskami kierowniczym i wyko-
nawczymi. W tworzeniu wiezi typu hierarchicznego trzeba tez
uwzglednié¢ wieZ specjalistyczng, wynikajacg z podziatu pracy
miedzy poszczegbélne komorki organizacyjne. Wreszcie trzeba
zatroszczy¢ sie o wiezi informacyjne, by zapewnié 1gcznosé
miedzy komérkami i wymiane informacji miedzy nimi.

W organizacji administracji publicznej wazng sprawg po-
zostaje wywazenie proporcji w tworzeniu organéw o kompe-

% B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, C.H. Beck, Warszawa 2004, s. 532.
%8 K. Knosala, L. Zacharko, A. Matan, Elementy nauki administracji, Kolonia
Limited, Wroctaw 2002, s. 27.
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tencjach generalnych i wyspecjalizowanych. Na szczeblu cen-
tralnym takim organem o kompetencji generalnej jest rzad, na
szczeblu terenowym — wojewoda. Organizacjami wyspecjalizo-
wanymi sg resorty, ktore maja tendencje do rozrostu i biuro-
kratyzacji. Organy kierownicze jednostek samorzadu teryto-
rialnego tez przejawiajg tendencje do tworzenia zbyt wyspecja-
lizowanych komorek organizacyjnych®.

Zadania administracji publicznej realizuje sie przez kompe-
tencje przypisane organom administracji. Organy kierownicze,
takie jak rzad czy wojewoda maja ogélne kompetencje sformu-
towane w Konstytucji RP i ustawach. Organy wyspecjalizowane
maja kompetencje szczegélowo zawarte w aktach ustawowych
kreujacych te organy i ustawach kompetencyjnych.

Aparat administracji publicznej ma zazwyczaj szczeblowg
budowe, czyli poza tworzeniem organéw centralnych, kt6-
re nie sg w stanie wykonaé wszystkich zadan w skali catego
pafnstwa, wystepuja rozbudowane organy lub inne jednostki
organizacyjne podlegte centrali. Szczeblowa budowa aparatu
administracyjnego ksztaltuje sie odpowiednio do stopni po-
dziatu terytorialnego i podzialéw specjalnych’’. Kwestia licz-
by szczebli jest zalezna od wielu czynnikéw, miedzy innymi
zadan i zakresu dziatania organéw administracji. Najczesciej
sa podzialy dwu-, trzyszczeblowe. Korzystniejsze sg struktury
z mniejszg iloScig szczebli. Wystepowanie szczeblowej struk-
tury aparatu administracyjnego prowadzi do koniecznoSci po-
dzialu zadan miedzy poszczegoblne szczeble, by unikngé cha-
osu w dziataniu administracji. Podziatu zadan dokonuje sie
w drodze aktéw ustawowych lub aktéw naczelnych organéw
administracji rzagdowej. Akty prawne, tworzac organy admi-
nistracji publicznej, okreSlaja tez wlaSciwo$¢ funkcjonalng
czy instancyjna. Organy centralne maja zastrzezone sprawy
o zasiegu ogllnopanstwowym i wymagajace wydawania prze-
pis6w obowigzujacych wszystkie szczeble. Organy terenowe

Z. Leonski, Nauka administracji..., op. cit., s. 74.
70 J. Filipek, Prawo administracyjne. Instytucje ogolne. Cz. I, Universitas,
Krakow 1995, s. 188.
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maja zastrzezone sprawy o zasiegu lokalnym i jednostkowo
decyzyjnym?”..

2) Odpowiednie kadry w administracji i wia$ciwe stosunki
miedzyludzkie majg zapewnié skuteczne wypelnianie zadan
publicznych’?. Administracja publiczna skupia wielkie rzesze
urzednikoéw, ktérych zajeciem jest stale dziatanie w struktu-
rach administracyjnych. Urzednicy stanowig okreSlong grupe
zawodowa, przygotowang do tych dziatan. Do tworzenia takiej
grupy przywigzuje sie w panstwie wielkg wage. Wyrazem tego
jest unormowanie konstytucyjne w art. 153 ust. 1 Konstytucji
RP, stanowigce ogdblng regule odnoszaca sie do urzednikéw
administracji rzgdowej, ktéora brzmi: ,w celu zapewnienia
zawodowego, rzetelnego, bezstronnego i politycznie neutral-
nego wykonywania zadan panstwa w urzedach administracji
rzadowej dziata korpus stuzby cywilnej”. Idea stuzby cywil-
nej jest zwigzana z nowoczesnym panstwem i wykonywaniem
zadan publicznych, niezaleznie od zmian ekip rzadzacych’s.
W Polsce sprawe stworzenia podstaw prawnych stuzby cy-
wilnej podjeto po przemianach ustrojowych 1989 r., w okre-
sie reformy centrum rzgdowego. Wyrazem tych dziatan byto
uchwalenie ustawy z 18 grudnia 1998 r. o stuzbie cywilnej’4,
ktéra zakladata stworzenie modelu nowoczesnej administra-
cji opartej na zawodowych urzednikach, merytorycznie przy-
gotowanych do pracy w administracji, apolitycznych, facho-
wych, przestrzegajacych zasady etyki zawodowej. Zamierzo-
ny stan zaktadano osiagna¢ po pewnym okresie czasu. Akt ten
z kolei zastgpiono nowg ustawg z 21 listopada 2008 r. o stuzbie
cywilnej”, ktéra stanowi pragmatyke pracownikéw admini-
stracji rzadowej.

71A. Blas, J. Bo¢ (red.), J. Jezewski, op. cit., s. 160.

72 G. Rydlewski, Stuzba cywilna w Polsce. Przeglqd rozwiqzan na tle do-
Swiadczen innych parnstw i podstawowe akty prawne, Wydawnictwo Naukowe
SCHOLAR, Warszawa 2001, s. 9.

73'T. Liszcz (red.), R. Borek-Buchajczuk, W. Perdeus, Prawo urzednicze, Ofi-
cyna Wydawnicza VERBA, Lublin 2010, s. 16.

74DzU z 1999 r., nr 49, poz. 483 ze zm.

75DzU nr 227, poz. 150S ze zm.
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W procesie zatrudniania pracownikéw w administracji pub-
licznej istotng sprawa jest dobor kadr. W kazdym dziale admi-
nistracji stawia sie przed kandydatami do stuzby publicznej
pewne wymagania formalne. Ich spelnienie jest koniecznym
warunkiem umozliwiajacym zatrudnienie w danym dziale ad-
ministracji. Te wymagania sg mniejsze lub wieksze, w zalez-
nosci od tego, o jaki dzial administracji i o jakie stanowisko
chodzi. Zazwyczaj stawia sie ogélne wymagania, ktérym winien
odpowiadaé kazdy zatrudniony w danym urzedzie administra-
cji ogéblnej, specjalnej, samorzadowej, a ponadto réznicuje sie
je w zaleznoSci od tego, na jakie stanowiska ma by¢ on powota-
ny’°. Do ogélnych wymagan nalezy miedzy innymi osiggniecie
okreSlonego wieku, posiadanie pelnej zdolnosci do czynnoSci
prawnych, korzystanie z praw publicznych czy posiadanie oby-
watelstwa polskiego. Ponadto postuluje sie, by kandydat miat
,hieposzlakowang opinie”, wykazat sie odpowiednim zdrowiem
pozwalajacym na zatrudnienie w stuzbie publicznej, wreszcie
by posiadal odpowiednie kwalifikacje. Ustawa o stuzbie cy-
wilnej przewiduje powszechng dostepno$¢ do stuzby cywilnej,
jesli kandydat spelnia wymagania stawiane w ustawie i dwie
kategorie urzednicze: 1) pracownicy stuzby cywilnej zatrud-
niani na podstawie umowy o prace i 2) urzednicy zatrudniani
na podstawie mianowania.

Szczegblne wymagania stawia sie kadrze kierowniczej. Na-
lezy tu dokonaé odréznienia na stanowiska zwigzane z aktyw-
noscig polityczng w panstwie (ministrowie, wojewodowie) oraz
z aktywnoS$cia polityczng lokalng (wdjtowie, burmistrzowie,
prezydenci miast, starostowie)”’. Tu na pierwszy plan wysu-
waja sie kwalifikacje polityczne, a nie zawodowe. Gdy chodzi
o kierownictwo ,,fachowe”, ustawa o stuzbie cywilnej odréznia
wymagania odno$nie stanowisk kierowniczych wyzszego stop-
nia oraz stanowisk nizszego szczebla. W stosunku do kierowni-
kéw zwigzanych z aktywnoScig polityczng panistwa lub lokalng

7K. Ura, Prawo urzednicze, LexisNexis, Warszawa 2011, s. 17.
77Z. Leonski, Nauka administracji..., op. cit., s. 111.
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