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WSTEP

Podrecznik ma stuzy¢ przede wszystkim Studentom i z mysla o Studentach zostal na-
pisany.

Do tworzenia podrecznika prawa administracyjnego mozna podchodzi¢ na trzy spo-
soby. Po pierwsze, mozna stworzy¢ krotki i prosty skrypt przygotowany pod zestaw
obowigzujacych pytan egzaminacyjnych. Jest to wariant niezbyt warto$ciowy, cho¢
w pewnej mierze uzyteczny. Z pewnoscia nie zadowolitby oséb bardziej ambitnych,
powaznie traktujacych studiowanie.

Po drugie, mozna - tak jak zdaje si¢ to czyni¢ wigkszo$¢ autorow — przygotowaé dzie-
to zmierzajace do przedstawienia znacznej (istotnej) cze$ci aktualnie obowigzujacego
prawa administracyjnego ustrojowego i materialnego. Dzielo takie moze by¢ bardzo
uzyteczne dla zawodowych praktykow i teoretykéw prawa administracyjnego. Bytaby
to ksigzka, do ktdrej powraca si¢ nawet po latach, gdy zachodzi potrzeba uzyskania
pewnych informacji o prawie administracyjnym. Pelni zatem role swoistej encyklo-
pedii prawa administracyjnego. Taka wlasnie forme przyjely liczne podreczniki prawa
administracyjnego obecne dzisiaj na rynku. Staboscig tego podejécia jest jednak szybka
dezaktualizacja tresci. Wspolczesne prawo jest bardzo zmienne, a prawo administra-
cyjne mozna uznaé wrecz za lidera zmiennosci.

Trzecie mozliwe podejscie polegaloby na stworzeniu do$¢ zwigzlego przewodnika po
instytucjach prawa administracyjnego. Ksigzka taka:
1) wprowadza w $wiat poje¢ prawa administracyjnego;
2) umozliwia poznanie i zrozumienie gtéwnych instytucji tego prawa;
3) daje podstawe (punkt wyjscia) do samodzielnego poszerzania w przysztosci wiedzy
w poszczegolnych obszarach prawa administracyjnego.

Autorzy tego opracowania wybrali trzecig z mozliwych formul. Kierujac sie wielolet-
nim doswiadczeniem dydaktycznym, postanowili stworzy¢ zwiezly podrecznik sku-
piony na instytucjach. Bez wyodrebnionej czesci prawa materialnego, ale ilustrowany
przykladami z tej sfery. Tres¢ zostala podzielona w sposéb klasyczny, nawiazujacy do
Instytucji Gajusa oraz do Instytucji Justyniana. Ujecie to zdaniem autoréw ma bowiem
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charakter uniwersalny i nadaje si¢ zardwno do wykladu prawa prywatnego, jak i prawa
publicznego, w tym administracyjnego. A zatem podrecznik sklada sie z trzech czesci
gltownych (poza czescig wprowadzajaca i podsumowujacg) — 1. Podmioty (personae),
II. Rzeczy (res) i II1. Dzialania (actiones).

Autorzy pragng wyrazi¢ podzigkowanie Panu Profesorowi Stanistawowi Wrzoskowi,
recenzentowi opracowania, za cenne i wnikliwe uwagi, ktére przyczynily si¢ do udo-

skonalenia tego podrecznika.

Uwzgledniono stan prawny na dzien 30.01.2024 r.



CZESC WPROWADZAJACA

1. Wiadza publiczna we wspotczesnym panstwie

Prawo administracyjne nalezy do dziatéw prawa najsilniej zwiazanych z wladza pu-
bliczng. Chcgc uchwycic istote prawa administracyjnego, warto zatem rozpocza¢ od
krotkiej refleksji o wtadzy publicznej.

Panstwo wspolczesne, zgodnie z klasyczng definicja, stanowi zjawisko, na ktdre sktadajg
sie trzy elementy:

1) ludnos¢,

2) terytorium oraz

3) wtadza publiczna'.

Dla potrzeb wyktadu prawa administracyjnego szczegélnie istotny jest trzeci z nich.

Przez wladze — w najszerszym znaczeniu — nalezy rozumie¢ mozliwo$¢ ksztaltowania
czyich$ zachowan. Elementem definicji panstwa jest szczegdlny rodzaj wtadzy — wiadza
publiczna. Wyréznia ja kilka cech szczegélnych. Przede wszystkim wykazuje ona cha-
rakter zwierzchni (suwerenny)?. Nie ma nad nig innej wladzy wyzszej, chyba ze sama
ustapi komus jakas czes¢ swoich mozliwosci. Rozciaga si¢ na terytorium panstwa i swo-
im oddzialywaniem obejmuje jego ludnos¢.

Tego, kto jest podmiotem wladzy, jej Zrédlem, okreslamy mianem suwerena. W daw-
nych dziejach bywal nim monarcha albo byla ona podzielona pomi¢dzy monarche
i pewne grupy ludnosci (np. prawnie okreslone stany). Obecnie, i tak jest w Rzeczypo-
spolitej Polskiej, suwerenem jest narod (art. 1 Konstytucji). Sprawuje on wladze przez
swoje organy, ktore sam ustanawia i sam wylania ich sktad oraz — w znacznie wezszym
zakresie — w drodze referendum.

' P. Winczorek, Wstep do nauki o paristwie, Warszawa 1998, s. 55.
% J. Jellinek, Ogdlna nauka o patistwie, Warszawa 1924, ksiega trzecia, s. 334 in.

Wojciech Géralczyk jr
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Celem wiadzy publicznej jest (lub powinno by¢) dazenie do dobra wspdlnego ogoétu
obywateli. Aby ten cel osiagna¢, nalezy najpierw ustali¢, co (jakie wartosci) obejmuje
dobro wspolne. Odkrywanie dobra wspdélnego stanowi zatem niejako pierwotny prze-
jaw wladzy publicznej. Jest przy tym do$¢ oczywiste, ze nie da si¢ wszystkich przejawdw
tego dobra osiagna¢ natychmiast, rownoczesnie i w calosci. Funkeja wladzy publicznej
pozostaje zatem okre$lanie kolejnosci dazen, oczywiscie w granicach $rodkow (zaso-
béw) dostepnych w danym miejscu i czasie. Do wladzy publicznej nalezy tez ustalenie,
jakimi dostepnymi drogami bedzie zmierzato si¢ do osiagniecia dobra wspdlnego. Tu,
gdzie pewne przejawy dobra wspolnego zostaly juz osiggniete, funkcjg wladzy publicz-
nej bedzie ich utrzymanie, zabezpieczenie, obrona w razie zagrozenia oraz odbudowa
w przypadku doznania uszczerbku. Wladza publiczna musi wreszcie zapewni¢ swoje
wlasne istnienie. Musi zapewni¢ swa cigglo$¢. Zagrozenie lub przerwanie jej ciagtosci
bedzie prowadzito do zaprzepaszczenia staran o dobro wspolne.

Sprawowanie wladzy publicznej wiaze si¢ ze zjawiskiem administracji publicznej, cho¢
tego zjawiska nie wyczerpuje. Trzeba zatem rozwazy¢, czym jest administracja publicz-
na i jakie miejsce zajmuje w sprawowaniu wladzy publiczne;.

2. Administracja publiczna

Pojecie administracji jest szerokie i uzywane w réznych znaczeniach. Pojecie to bywa
uzywane w znaczeniach potocznych, np. jako czes¢ przedsigbiorstwa lub innej orga-
nizacji zajmujacej si¢ zaopatrzeniem, ochrong obiektéw, zapewnieniem porzadku itp.,
oraz w znaczeniach wlasciwych dla obrotu i prawa prywatnego, np. umowa o admi-
nistrowanie pakietem papierdw wartosciowych. Rozumienia te dalekie sg od zjawiska
wladzy publicznej. Dlatego dla potrzeb niniejszego opracowania trzeba na wstepie wy-
rézni¢ administracje zwigzang $ciéle ze sprawowaniem wiadzy publicznej - admini-
stracje publiczna. Tylko ona bedzie przedmiotem dalszych rozwazan.

Okreslenie ,,publiczny” odgrywa tutaj role kluczows. Cecha ta oznacza przede wszyst-
kim to, co jest dostepne dla kazdego. Méwimy np. o drodze publicznej, majac na
mysli taka droge, z ktorej moga korzysta¢ wszyscy, w zasadzie na réwnych prawach.
Moéwimy o szkole publicznej, do ktorej kazdy moze uczeszczaé (albo postaé swoje
dziecko). Publiczny to takze powszechny, ogoélny, mogacy dotyczy¢ kazdego i dla
wszystkich jawny. Przez publiczne moze by¢ rozumiane takze to, co powiazane jest
z autorytetem oficjalnym - podmiotem dysponujacym wtadza publiczng. Do au-
torytetow oficjalnych mozna zaliczy¢ spolecznosé¢ miedzynarodowa, Unie Europej-
ska, panstwo, wspdlnote wyznaniowsa (kosciol). Mozna zatem méwic¢ o administracji
publicznej miedzynarodowej, europejskiej, pafistwowej, koscielnej. Przedmiotem
dalszych rozwazan bedzie jedynie administracja panstwa (panstwowa w szerokim
znaczeniu), przy czym uwage skupimy na administracji wystepujacej w ramach pan-
stwa polskiego.

Wojciech Géralczyk jr
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Prébujac zdefiniowa¢ administracje publiczna, mozna pojs¢ dwiema drogami: pod-
miotowg albo przedmiotowa. W pierwszym przypadku staramy sie ustali¢, kto jest
administracjg publiczng. Zaktadamy bowiem, Ze mamy do czynienia z pewng struktu-
rg — zorganizowanymi zespolami osob. W przypadku drugim pytamy, co administracje
publiczng stanowi. Jakie dziatania, zachowania do niej nalezg? Zakladamy bowiem,
ze administracja to zespo6l czynnosci. W tym sensie mozemy tez mowi¢ o administro-
waniu albo sprawowaniu administracji.

Rozpocznijmy od definicji podmiotowej. Moze by¢ ich kilka, w zaleznosci od przy-
jetych zatozen.

Pojecie najbardziej prawnicze bedzie wychodzito od obowigzujacego prawa. Obowig-
zujace ustawy przewidujg istnienie organéw administracji - nazywajg niektdre organy
panstwa w ten sposob. Pelen zbidr tych organéw mozna uzna¢ za administracje rozu-
miang podmiotowo. Definicja taka jest w pelni jednoznaczna i zgodna z obowigzu-
jacym prawem. Jest jednak wybitnie formalistyczna — nie dostrzega bowiem innych
zjawisk spolecznych poza prawem. Wypadaloby ja zatem poszerzy¢.

Juz pobiezna obserwacja pozwala zauwazy¢, ze organy administracji wykonuja swe
czynno$ci przy pomocy innych podmiotéw. Upowazniajg niektérych urzednikow
do dzialania w ich imieniu. Sensowne byloby zatem poszerzenie definicji admini-
stracji o te upowaznione osoby. Administracje publiczng stanowiltby zatem zbior
wszystkich organdéw uznanych przez ustawodawce za organy administracji oraz
wszystkich 0s6b upowaznionych do dzialania w imieniu tych organéw. Nauka pol-
skiego prawa administracyjnego nie wyksztalcita jednego pojecia obejmujacego
taki zbidr podmiotow.

Tak zakre$lona definicja nie obejmuje jeszcze wszystkich podmiotéw bioracych udziat
w wykonywaniu czynnosci organdéw administracji publicznej. Mozna kontynuowac jej
rozszerzanie, dodajac wszystkie osoby, ktore uczestnicza w pracy organu administracji
i w sposob staly i zawodowy wspierajg jego czynnosci. Chodzi zatem o mozliwie szeroko
rozumianych urzednikéw. Do nich nalezy m.in. przygotowywanie projektow dziatan
organu, zbieranie informacji, dokumentowanie czynnosci, zapewnianie ciaglosci dzia-
tania i wiele innych réznorodnych czynnosci. A zatem najszersze ujecie podmiotowe;j
definicji administracji publicznej obejmowaloby:

1) ogol organdw administracji;

2) ogot 0s6b upowaznionych do dziatania w imieniu tych organéw;

3) ogol urzednikéw zatrudnionych przez organy administracji.

Relacje pomiedzy przytoczonymi tu definicjami podmiotowymi administracji publicz-
nej mozna ujaé graficznie w sposob nastepujacy:

Wojciech Géralczyk jr
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Schemat nr 1. Podmiotowe definicje administracji publicznej

Ogot organéw administracji,

Ogot organéw administracji 0g6t 0s6b upowaznionych
i 0s6b upowaznionych do dziatania w ich imieniu oraz
do dzialania w ich imieniu 0got pozostalych urzednikow

Ogot organow

administracji

Uwage zwraca to, ze im blizej jestesmy srodka schematu, tym bardziej prawniczy cha-
rakter ma definicja administracji publicznej. Definicja symbolizowana najszerszym
kregiem najbardziej nasycona jest elementami socjologicznymi.

Pora przejs¢ do definicji przedmiotowych. Ujmujg one administracje publiczng jako
zespol (typ) dzialan.

Z reguly na poczatku przedstawia si¢ definicje negatywna. Punktem wyjscia dla niej
jest zasada trojpodziatu wladz. W tym rozumieniu administracja publiczng sa takie
dzialania, ktdre nie stanowig ustawodawstwa ani wymiaru sprawiedliwo$ci. Admini-
stracja publiczna jest zatem tozsama z wladza wykonawczg. Podana definicja ujmuje
administracj¢ publiczng bardzo szeroko. Nie jest jednak wolna od wad. Podstawowa
z nich dotyka wszelkich definicji negatywnych. Méwig one, czym definiowany przed-
miot nie jest, a nie mowia, czym jest. W zadnym stopniu nie opisujg tego przedmio-
tu. Przedstawiong definicje obcigza takze druga wada, bodaj istotniejsza. Granice tak
zarysowanej definicji nie s3 w pelni jednoznaczne. I tak dzialalno$¢ administracyjna
polega niewatpliwie na dokonywaniu bardzo réznorodnych czynnosci. Wsréd nich
znajduje sie takze wydawanie przepisow prawa, np. rozporzadzen, przepisow prawa
miejscowego, przepiséw wewnetrznie obowigzujagcych. A zatem granica pomiedzy ad-
ministracjg a prawodawstwem nie jest catkowicie nieprzekraczalna. Podobng trudnos¢
mozna zauwazy¢ na granicy pomiedzy administracjg a wymiarem sprawiedliwosci.
Do czynno$ci administracyjnych mozna przeciez zalicza¢ naktadanie niektdrych kar,
rozstrzyganie niektérych spordw itd.

Wojciech Géralczyk jr
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Schemat nr 2. Negatywna przedmiotowa definicja administracji publicznej

A i A i A
Prawodawstwo Administracja Wymiar
publiczna sprawiedliwosci

Wolng od tych wad pozytywna przedmiotowg definicje administracji publicznej sfor-
mulowat niegdy$ M. Jaroszynski. Jego zdaniem administracja to ,organizowanie bez-
posredniej, praktycznej realizacji zadan panstwa™. Slaboscig tej definicji jest jednak
to, ze poszczegolne zawarte w niej elementy — bezposrednio$¢, praktyczno$é, zadania
panstwa — nie s w pelni jednoznaczne. Wymagaja dalszego wyjasnienia.

Nalezaloby zatem podja¢ probe zbudowania definicji mniej zwartej, bardziej opisowej,
kladacej jednak nacisk na charakterystyke definiowanego przedmiotu. Zgodnie z nig
przez administracje publiczng mozna by rozumie¢ zespdt dzialan wykazujacych facz-
nie nastepujace cechy:

1. Administracja publiczna to dzialalno$¢ wspdlnoty publicznej na rzecz (dla dobra)
jej uczestnikow. W naszym przypadku wspdlnota jest panstwo wraz ze wszystkimi
strukturami tworzacymi je (takze samorzadnymi). Celem administracji jest daze-
nie do dobra wspdlnego. Administracja jest zatem dziatalnoscig stuzebng wobec
spotecznosci (stuzba publiczng).

2. Administracja publiczna cechuje si¢ réznorodnoscia stosowanych $rodkéw dziata-
nia. To odréznia ja zar6wno od ustawodawstwa, jak i od wymiaru sprawiedliwosci.
Ich dziatania sa dos$¢ jednorodne. Prawodawstwo polega na stanowieniu aktow
normatywnych, wymiar sprawiedliwo$ci - na wydawaniu orzeczen w konkretnych
sprawach.

3. W ramach administracji moga by¢ podejmowane dzialania wladcze, cho¢ nie
wyczerpuja one repertuaru srodkéw administracyjnych.

4. Administrowanie wyro6znia si¢ kompleksowoscia dziatan. Dziatania administracji
moga i powinny polega¢ na calo$ciowym rozwiazywaniu problemoéw. Nawet gdy
organ administracji rozstrzyga indywidualnie sprawe jakiej$ osoby, to powinien
zastanawiac sie, czy nie wynikaja z niej bardziej ogélne wnioski. Na przyklad jesli
organ administracji dostaje wiele skarg dotyczacych tej samej kwestii, to powinien
zbadad, jaka jest tego przyczyna. Kompleksowo$¢ odréznia administracje od wy-
miaru sprawiedliwo$ci. Kazda sprawa sadowa toczy si¢ tylko w granicach wyzna-
czonych aktem oskarzenia, pozwem albo wnioskiem.

* M. Jaroszynski [w:] M. Jaroszynski, M. Zimmermann, W. Brzezinski, Polskie prawo administracyjne.
Czes¢ ogolna, Warszawa 1956, s. 28.

Wojciech Géralczyk jr
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5. Administrowanie obejmuje dzialania podejmowane z wlasnej inicjatywy (z urze-
du). Do podjecia wigkszo$ci dzialan administracyjnych nie jest potrzebny wniosek
z zewnatrz, jak to ma miejsce w przypadku wymiaru sprawiedliwosci.
6. Praworzadno$¢, cho¢ wymieniona na koncu, to cecha, ktora wydaje si¢ najistot-
niejsza. Obejmuje trzy elementy:
1) wszystkie dzialania podejmowane w ramach administracji publicznej musza
by¢ zgodne z prawem;
2) wszystkie muszg by¢ podejmowane na podstawie prawa i
3) wszystkie muszg stuzy¢ temu, aby prawo zostato wykonane (wykonawcza funk-
cja administracji).

Pierwszy element dotyczy nie tylko administracji, lecz w ogole wszystkich dziatan
wszelkich podmiotéw prawa. Elementy drugi i trzeci sg wspdlne dla administracji
i wymiaru sprawiedliwosci.

Podsumowujac, mozna postawi¢ pytanie, ktére definicje sg lepsze - podmiotowe czy
przedmiotowe. Na tak postawione pytanie nie ma jednak dobrej odpowiedzi. Trzeba
uznad, ze oba podejscia do okreslenia administracji publicznej s3 uprawnione i réw-
norzedne. Kazde z nich mozna wykorzysta¢. Nalezy jednak, gdy méwimy lub piszemy
o administracji publicznej, zawsze zwraca¢ uwage na to, w jaki sposdb rozumiemy to
pojecie. Tylko tak unikniemy zamieszania pojeciowego i nieporozumien.

Wypada jeszcze zwroci¢ uwage na pewne dalsze trudnosci jezykowe. Wyraz ,,admini-
stracja” i pokrewne bywaja niekiedy uzywane do oznaczenia zjawisk, ktére maja niewie-
le wspdlnego z administracjg publiczng. Na przyklad ,,administrator nieruchomosci”
nie jest organem administracji publicznej i nie sprawuje administracji publicznej.
Dziala na podstawie umowy cywilnoprawnej w imieniu wlasciciela lub wspétwlasci-
cieli nieruchomosci. Reprezentuje ich prywatne interesy. Podobnie jest w przypadku
administrowania portfelem papieréw wartosciowych. Jest ono prowadzone na pod-
stawie umowy cywilnoprawnej, zgodnie z ktdrg administrator zobowigzuje si¢ wobec
wladciciela papierow wartosciowych do dokonywania okreslonych czynnosci zwia-
zanych z tymi papierami — do pobierania pozytkéow (odsetki, dywidendy), skfadania
stosownych o$wiadczen woli, a niekiedy takze do zbywania tych papieréw i nabywania
nowych w ich miejsce.

Ostrozno$¢ nalezy zachowywaé réwniez przy ttumaczeniu nazw obcych, ktdre zawie-
rajg elementy podobne do wyrazu ,administracja”

Przykladowo tytul zawodowy Master of Business Administration nie ma nic wspolnego
z administracjg publiczng. Oznacza magistra zarzadzania. Wystepujace we francuskim
i hiszpanskim prawie spotek okreslenia Conseil dadministration, Consejo de administra-
cién oznaczajg organ prywatnej spotki. Nalezaloby je ttumaczy¢ jako ,,rada zarzadzajaca’,
gdyz taka funkcje ten organ wykonuje w ramach spotki.

Wojciech Géralczyk jr
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Administracja publiczna obejmuje funkcje zarzgdcze. Rozni si¢ jednak od zarzgdzania
(prywatnego) wystepujacego w strukturach biznesowych. Réznice te dotycza:

1)

2)

3)

4)

podmiotu, na rzecz ktdrego prowadzone sg dziatania - w przypadku administracji
jest nim wspdlnota publiczna, w szczegdlno$ci panstwo, w przypadku zarzadza-
nia - przedsigbiorca prywatny;

celu dzialania — w przypadku administracji publicznej jest nim dobro wspdlne, za$
w przypadku przedsiebiorcy - zysk lub wzrost wartosci przedsiebiorstwa;
stosunku do odbiorcéw dzialan — administracja to dzialania na rzecz obywateli.
Muszg by¢ oni traktowani jednakowo (réwnos¢ wobec prawa) i nie mozna oczeki-
wac od nich $wiadczenia wzajemnego. W biznesie natomiast od klientow oczekuje
sie ekwiwalentnej odptatnosci. Segmentuje si¢ ich w zaleznosci od tego, ile wno-
szg tytulem odplatnosci. Nazywanie odbiorcoéw dzialan administracji publicznej
»klientami’, ktore niedawno dos¢ sie rozpowszechnilo, moze mie¢ jedynie charak-
ter pewnej przenosni;

wzajemnej relacji podmiotéw dzialajacych — w biznesie zasadg jest wzajemna
konkurencja, w administracji - monopol. W administracji z géry powinno by¢
okreslone, kto ma wykonywac¢ jakie zadania i przy pomocy jakich $rodkéw. Po-
nadto podmioty sprawujgce administracje publiczng musza ze sobg wspdldziataé,
a przynajmniej nie utrudnia¢ dziatan jedne drugim. Konkurencja prowadzitaby
do marnotrawstwa $rodkéw publicznych.

Wspolczesna administracja publiczna wyréznia sie kilkoma cechami:

1)

2)

3)

4)

szeroki zakres — administracja w znaczeniu przedmiotowym wnika niemal w cale
zycie czlowieka, przenika tez liczne dzialania biznesowe;

bogate uzbrojenie techniczne - administrowanie w znacznym stopniu polega
na przetwarzaniu informacji. W tym zakresie administracja otrzymuje wsparcie
ze strony systemow informatycznych. Nie da si¢ nawet pomysle¢ o wspolczesnej
administracji bez komputerdw. Stan taki trwa jednak od niedawna. Jeszcze kilka-
dziesiat lat temu organy administracji i ich urzedy mogty liczy¢ tylko na bardzo
proste telefony, maszyny do pisania, reczne maszynki do liczenia, dalekopisy oraz
powielacze spirytusowe. Dostep do tych ostatnich byl zreszta limitowany, ponie-
waz panstwo socjalistyczne obawialo si¢ rozpowszechniania nieprawomyslnych
drukéw;

umiedzynarodowienie — ma ono wiele aspektéw. Dzieki otwarciu granic ludzie
wigcej sie przemieszczaja i tatwiej komunikuja. Polska administracja musi by¢ za-
tem nastawiona na zalatwianie spraw cudzoziemcéw przebywajacych w Polsce i na
ochrong intereséw Polakéw przebywajacych za granicg. Nieskrepowana wymiana
doswiadczen miedzy réznymi panstwami sprawia, ze fatwiej mozna przenosi¢ na
grunt polski rozwigzania sprawdzone w innych krajach. Wreszcie niebagatelna role
odgrywa ujednolicajgca funkcja Unii Europejskiej;

konwergencja (zbiezno$¢) z sektorem prywatnym - réwniez ona ma wiele po-
staci. Na poczatku XXI w. bardzo popularny byt nurt zaktadajacy zapozyczanie
przez administracje publiczng rozwigzan typowych dla zarzadzania prywatnymi

Wojciech Géralczyk jr
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przedsiebiorstwami (New Public Administration)*. Przynosil on spore usprawnie-
nia w administracji. Z uwagi na jej publiczny charakter musial jednak doznawa¢
znacznych ograniczen. Inny aspekt konwergencji sektorow publicznego i prywat-
nego stanowi prywatyzacja zadan publicznych — powierzanie zadan administracji
publicznej prywatnym przedsiebiorcom lub organizacjom pozarzagdowym. Pato-
logicznym aspektem omawianego zjawiska bywa ulegto$¢ organdéw administracji
wobec wielkich korporacji gospodarczych, zwlaszcza zagranicznych.

3. Prawo administracyjne
3.1. Pojecie i zakres prawa administracyjnego

Administracja publiczna jest $ci$le powigzana z prawem. Przede wszystkim zadaniem
organdw administracji jest wykonywanie ustaw (wykonawcza funkcja administracji).
Organy administracji muszg dziala¢ zgodnie z prawem, w jego granicach i na jego pod-
stawie. Dlatego urzednik, bez wzgledu na to, jakie ma wyksztalcenie i jakie stanowisko
zajmuje, powinien posiada¢ przynajmniej podstawowg wiedze prawniczg.

Organy administracji w swej dzialalnosci stosujg wszystkie rodzaje prawa. Zawierajac
umowe zlecenia albo o dzielo, co moze mie¢ miejsce przy powierzaniu prywatnym
podmiotom zadan publicznych, wykorzystujg normy prawa cywilnego. Zatrudniajac
pracownikéw, odwoluja sie do prawa pracy. Przy przeprowadzaniu wybordw stosuja
normy prawa konstytucyjnego. Przestepstwa urzednicze podpadaja pod prawo karne.
Wreszcie niemal w kazdym rodzaju dziatalnosci istnieje potrzeba zastosowania prawa
administracyjnego. Ten dzial prawa, cho¢ nie jest jedynym stosowanym w administra-
cji publicznej, odgrywa w niej podstawows role.

Prawo administracyjne to prawo stosowane przez organy administracji (administracja
jest tu rozumiana podmiotowo), ale nie wylacznie i nie tylko przez te organy. Prawo
administracyjne to takze prawo regulujace wykonywanie administracji rozumiane;j
przedmiotowo. Ale réwniez tu nie jest jedynym wykorzystywanym rodzajem prawa.
Chcac zatem mozliwie precyzyjnie zakresli¢ granice prawa administracyjnego, trzeba
zastosowa¢ dodatkowe kryterium. W tym celu proponujemy siegnag¢ do podstawowe;j
konstrukcji prawa administracyjnego, jaka jest stosunek administracyjnoprawny.
Na tle innych stosunkéw prawnych wykazuje on cechy swoiste. Mozna zatem zde-
finiowa¢ prawo administracyjne jako obszerny dzial prawa regulujacy dzialania
administracji rozumianej podmiotowo oraz sprawowanie administracji rozumia-
nej przedmiotowo, postugujacy sie swoistymi stosunkami prawnymi - stosunkami

* D. Szescilo, Administracja neoweberowska: biurokracja 2.0? [w:] Dziesie¢ lat polskich doswiadczeti
w Unii Europejskiej. Problemy prawnoadministracyjne, t. 1, red. J. Stugocki, Wroctaw 2014, s. 651 i n.
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administracyjnoprawnymi. Definicja ta wymaga istotnego uzupelnienia. Trzeba wy-
jasni¢, czym jest Ow stosunek administracyjnoprawny.

3.2. Stosunek administracyjnoprawny

Stosunek prawny to pojedynczy przypadek zadzialania normy prawnej’. W stosunku
prawnym kazdego rodzaju wyodrebnia sie trzy elementy: podmioty, przedmiot, tres¢.
W stosunku administracyjnoprawnym wykazuja one osobliwe cechy.

Podmioty to uczestnicy stosunku prawnego. Uczestnikiem stosunku administra-
cyjnoprawnego jest zawsze wspolnota publiczna reprezentowana przez wlasciwy
jej organ. Upraszczajac, mozna powiedzied, ze uczestnikiem (podmiotem) kazdego
stosunku administracyjnoprawnego musi by¢ zawsze organ administracji publiczne;j.
Drugi podmiot uczestniczacy w tym stosunku moze naleze¢ do réznych kategorii.
Moze to by¢ osoba fizyczna, jednostka organizacyjna, a nawet inny organ administra-
cji publicznej, podlegly temu, o ktérym wspomniano wczesniej. Ten drugi podmiot
uczestniczgcy w stosunku administracyjnoprawnym mozna nazwa¢ podmiotem ad-
ministrowanym.

Przedmiotem stosunku prawnego sa zachowania jego podmiotéw. W przypadku sto-
sunku administracyjnoprawnego bedzie to zawsze zachowanie z zakresu administra-
cji publicznej rozumianej przedmiotowo. Najcze$ciej bedzie chodzito o wykonywanie
zadan publicznych.

Tres$¢ stosunku prawnego to uklad uprawnien i obowigzkéw wiazacych podmioty.
W przypadku stosunku administracyjnoprawnego jest on bardzo charakterystyczny.
Prawa i obowiazki stron nie sg rownorzedne ani ekwiwalentne. W pozycji uprzywilejo-
wanej wystepuje organ administracji. Jemu gtéwnie przystuguja uprawnienia. On roz-
strzyga o ksztalcie danego stosunku prawnego. Takie uksztaltowanie tresci stosunku
prawnego wynika stad, ze stuzy on do ,,obstugi” wtadczych funkcji administracji pu-
blicznej. W drodze nawigzywania takich stosunkéw prawnych dochodzi do narzucania
woli organu administracji podmiotowi administrowanemu. W tym wlasnie przejawia
si¢ wladczo$¢ administracji. Wypada jednak przypomnieé, ze w demokratycznym
panstwie prawnym podmiot administrowany nie jest nigdy bezradny wobec zacho-
wan organu administracji. Zawsze przystuguje mu jakis srodek prawny, ktéry moze on
przeciwstawi¢ arbitralnym dzialaniom organu administracji (np. odwotanie od decyzji
administracyjnej).

® J. Jablonska-Bonca, Podstawy prawa dla ekonomistéw i nie tylko, Warszawa 2007, s. 282 i n.
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Powyzsze cechy sg wystarczajace dla zdefiniowania stosunku administracyjnoprawne-
go, ale nie wyczerpuja jeszcze wszystkich jego osobliwosci. Wyrdzniajg go takze:

1) publiczny charakter — nastawienie na realizacje dobra wspolnego, przewaga inte-
resu publicznego nad prywatnym;

2) osobisty charakter praw i obowigzkéw — uprawnien i obowiazkéw w zasadzie nie
mozna zbywac, przenosi¢ na inne podmioty;

3) sposob ochrony praw — podmiot administrowany zwraca si¢ o ochrone swoich
praw do organu, ktéry z nim nawiazal stosunek prawny, albo do organu nad nim
nadrzednego. Do sadu (administracyjnego) mozna si¢ zwrdci¢ dopiero po wyczer-
paniu powyzszej drogi. Sad powszechny (,,nie administracyjny”) w zasadzie nie
jest wlasciwy do ochrony tych praw.

Istnieja rézne rodzaje stosunkow administracyjnoprawnych. Mozna wyodrebni¢
stosunki administracyjnoprawne materialne i formalne. Ich struktura jest identycz-
na. Réznig sie funkcjami, ktore pelnia. Stosunek materialnoprawny stuzy do realizacji
zasadniczych praw i obowigzkow wynikajacych z prawa administracyjnego. Jest stosun-
kiem prawnym o charakterze podstawowym. Stosunek formalnoprawny jest natomiast
potrzebny, aby te podstawowe prawa i obowiazki wprowadzac w zycie albo zeby zapew-
ni¢ ich ochrone. Wiaze si¢ z procedurami, ktdre umozliwiaja lub utatwiaja budowanie
stosunkow materialnoprawnych. Nierzadko nawiazanie stosunku materialnoprawne-
go jest poprzedzone nawigzaniem jednego albo wielu stosunkéw formalnoprawnych.
Na przykfad uzyskanie pozwolenia na budowe (stosunek materialnoprawny) musi by¢
poprzedzone zlozeniem wniosku (podania) o przyznanie tego zezwolenia. Zlozenie
podania powoduje nawigzanie stosunku formalnoprawnego.

W wielu przypadkach stosunek administracyjnoprawny moze by¢ kwestionowany przez
podmiot administrowany przed sagdem administracyjnym. Ma to miejsce po wyczer-
paniu mozliwosci kwestionowania go przed organem administracji. Wniesienie skargi
do sadu administracyjnego powoduje nawigzanie stosunku prawnego o specyficznej
strukturze. Mozna go nazwac stosunkiem administracyjnym spornym albo spornoad-
ministracyjnym. Uczestniczg w nim trzy podmioty - organ administrujacy i podmiot
administrowany oraz sad administracyjny. Pozycja prawna dwdch pierwszych staje sie
w tym stosunku réwnorzedna. W nadrzednej roli wystepuje niezawisty sad. Sporny
stosunek administracyjny mozna tez zalicza¢ do szeroko rozumianej klasy stosunkow
formalnych. Wobec ksztaltowania stosunkéw materialnoprawnych spelnia on bowiem
role stuzebna.
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Schemat nr 3. Stosunek administracyjnoprawny - struktura

Stosunek administracyjnoprawny materialny i formalny maja strukture jednakowa:

Objasnienia:
A - organ administracji
P - podmiot administrowany

Stosunek administracyjny sporny (spornoadministracyjny):

O O
Objasnienie:

S - sad administracyjny, ktéry bada, czy stosunek administracyjnoprawny (materialny albo
formalny) zostal nawigzany bez naruszenia prawa

Oproécz stosunkdéw administracyjnoprawnych materialnych, formalnych i spornych
w prawie administracyjnym mozna wydzieli¢ jeszcze czwartg grupe stosunkow praw-
nych - stosunki organizacyjne (ustrojowe). Chodzi o stosunki prawne zwigzane
z tworzeniem organdw administracji, obsadzaniem ich sktadu osobowego, organizacjg
ich pracy oraz pracy ich urzedéw, wzajemnym oddzialywaniem pomiedzy réznymi
organami administracji i publicznymi jednostkami organizacyjnymi. Pod wzgledem
strukturalnym stosunki prawne ustrojowe nie réznig si¢ od stosunkéw materialnych
i formalnych.

3.3. Struktura i zrédta prawa administracyjnego

Korzystajac z przeprowadzonego wyzej rozroéznienia poszczegélnych typow stosunkow
administracyjnoprawnych, prawo administracyjne da si¢ podzieli¢ na trzy gléwne czg-
$ci: prawo materialne, prawo formalne i prawo ustrojowe. Dzialy te bardzo r6znia sie
swg objeto$cia. Prawo materialne jest nieproporcjonalnie wigksze w stosunku do pozo-
statych dzialéw. Jest tez silnie zréznicowane wewnetrznie. Obejmuje ono normy prawne
regulujagce bardzo rézne dziedziny zycia, gospodarki, dzialalnosci publicznej. Do ma-
terialnego prawa administracyjnego naleza normy prawa atomowego, budowlanego,
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drogowego, o cmentarzach, energetycznego, farmaceutycznego, o ochronie i przekra-
czaniu granic, o hodowli zwierzat, o uprawie roslin, o lasach, o dokumentach toz-
samosci, o lotnictwie, o Zegludze morskiej i érodladowej i o wielu innych sprawach.
Wyliczenie to ma oczywiscie tylko przykladowy charakter.

Prawo formalne zawiera rozmaite procedury niezbedne dla wdrozenia norm prawa
materialnego. Nie jest ono objete dalszymi rozwazaniami tego podrecznika. Stanowi
bowiem przedmiot wyodrebnionego wykladu akademickiego — prawa postepowania
administracyjnego.

Prawo ustrojowe reguluje strukture oraz uprawnienia i obowiazki, a takze wzajemne
relacje organdw i innych podmiotéw uczestniczacych w sprawowaniu administracji
publiczne;j.

Wspomniana struktura prawa administracyjnego ma wptyw na charakter jego zro-
del. System zrodel prawa w Rzeczypospolitej Polskiej okresla dos¢ sztywno Konsty-
tucja RP. Roznicuje ona zrodla prawa powszechnie obowiazujacego i wewnetrznie
obowigzujacego. Katalog tych pierwszych jest zamkniety: obejmuje Konstytucje RP,
ustawy, ratyfikowane umowy miedzynarodowe oraz rozporzadzenia. Katalog zZrodet
prawa wewnetrznie obowiazujacego nie jest zamkniety. Ograniczona jest jednak ich
moc wigzaca. Zgodnie z art. 93 ust. 1 Konstytucji obowiazuja tylko jednostki organi-
zacyjnie podlegte organowi wydajacemu takie akty. Akty normatywne wewnetrznie
obowiazujace pochodzace od organéw kolegialnych najczeéciej nazywane s uchwata-
mi, za$ pochodzace od organéw jednoosobowych - zarzadzeniami.

Zgodnie z Konstytucja RP Zrédia prawa mogg mie¢ zasieg ogolnopanstwowy albo moga
mie¢ charakter zrodel prawa miejscowego, ktore obowigzujg tylko w pewnej jedno-
stce podziatu terytorialnego panstwa. Akty prawa miejscowego moga by¢ zaréwno
powszechnie obowiazujace (np. zarzadzenie porzadkowe wydane przez burmistrza),
jak i wewnetrznie obowiazujace (np. regulamin organizacyjny urzedu miasta, réwniez
przez burmistrza wydany).

Zrédtami prawa administracyjnego moga by¢ akty normatywne wszelkiego rodzaju
i wszystkich szczebli. Czyni to system zrédel prawa administracyjnego szczegélnie
zfozonym.

Od 1.05.2004 r. Rzeczpospolita Polska nalezy do Unii Europejskiej. A zatem na te-
rytorium naszego panstwa obowigzuja tez akty prawa europejskiego — pierwotnego
i pochodnego. Normy prawa administracyjnego obowigzujace w Polsce mogg mie¢
zrédlo w aktach europejskiego prawa pierwotnego (traktatach) oraz w bezposrednio
obowiazujacych aktach prawa europejskiego wtérnego (rozporzadzeniach).
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Jak wida¢, system Zrédet prawa administracyjnego jest bardzo zréznicowany i zlozo-
ny. Dodatkowy problem stanowi to, ze prawo administracyjne jako calo$¢ nie zostato
skodyfikowane. Co wiecej, kodyfikacja cato$ci prawa administracyjnego wydaje sie
niemozliwa. W zadnym panstwie zresztg nie przeprowadzono skutecznie takiej kody-
fikacji. Kodyfikacje calosci prawa administracyjnego uniemozliwiajg trzy jego cechy:
obszernos¢, wewnetrzne zréznicowanie, zmienno$¢ wigksza niz w przypadku innych
dzialéw wspolczesnego prawa polskiego. Czy zatem nie mozna zrobi¢ niczego dla upo-
rzadkowania tego dzialu prawa i dla uczynienia go bardziej przystepnym? Dzialania
tego rodzaju sg z powodzeniem prowadzone w Polsce juz od okresu miedzywojennego.
Polegajg one na odrebnym kodyfikowaniu poszczegdlnych czesci prawa administracyj-
nego, gléwnie formalnego i materialnego. Tworzone sg obszerne ustawy, ktérym jednak
nie nadaje si¢ tytutu kodeksu. Wyjatek stanowi ustawa z 14.06.1960 r. - Kodeks poste-
powania administracyjnego®. Trwa takze dyskusja — na razie niezakonczona sukcesem —
nad projektem ustawy zbierajacej przepisy ogolne prawa administracyjnego wspolne
dla wszystkich (albo dla wigkszosci) jego czesci skltadowych’. Nalezy przypuszczad,
ze wydanie takiej ustawy byloby bardzo korzystne dla rozumienia i stosowania pra-
wa administracyjnego. Akt prawny tego rodzaju obowiazuje na przyktad w Hiszpanii,
z tym ze obok ogdlnych przepisdw prawa administracyjnego stanowi on kodyfikacje
postepowania administracyjnego®.

4. Prawo administracyjne i administracja publiczna
jako przedmiot nauki

Prawo administracyjne to nie tylko zbiér obowigzujacych norm prawnych. Stano-
wi ono takze przedmiot badan naukowych oraz przedmiot wykladu akademickiego.
Mozna zatem méwi¢ o nauce prawa administracyjnego. Jest ona uprawiana w Polsce
we wszystkich osrodkach akademickich, w ktérych prowadzone sg studia prawnicze,
a czesto takze tam, gdzie prowadzone sa studia o pokrewnym zakresie.

Badania naukowe nad prawem administracyjnym dotyczg wszystkich jego czesci skta-
dowych - prawa ustrojowego, formalnego i materialnego. W obrebie tej ostatniej dzie-
dziny badacze czesto skupiajg si¢ na poszczegdlnych jej czesciach. Specjalizujg si¢ na
przyktad w prawie budowlanym, prawie ochrony srodowiska czy prawie telekomuni-
kacyjnym. W zwigzku z tym musza oprocz wiedzy prawniczej posiadac i rozwijaé swa
wiedze z tej dziedziny gospodarki, techniki czy przyrody, z ktorg ,,sasiaduje” dany dziat
prawa administracyjnego materialnego. Przedmiot nauki prawa administracyjnego

¢ Dz.U. 72023 r. poz. 775 ze zm.

7 T. Bakowski, W kierunku kodyfikacji administracyjnego prawa materialnego, ,Gdanskie Studia Praw-
nicze” 2014, t. 31, passim; H. Knysiak-Sudyka, Wspdiczesne problemy kodyfikacji polskiego prawa admini-
stracyjnego, ,,Forum Prawnicze” 2021/2, passim.

8 Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones
Plblicas (BOE-A-2015-10565).
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ustrojowego jest natomiast zblizony do przedmiotu nauki prawa konstytucyjnego.
Dlatego granica miedzy tymi obszarami badan nie moze by¢ w pelni $cista i nieprze-
kraczalna. Zaréwno badacze prawa administracyjnego ustrojowego, jak i badacze prawa
konstytucyjnego czerpig z szerokiego dorobku nauk o polityce.

Przedmiot refleksji naukowej stanowi nie tylko prawo administracyjne, lecz takze sama
administracja publiczna. Wyksztalcila si¢ wigc odrebna dziedzina badan i dydaktyki —
nauka administracji. Zajmuje si¢ ona strukturami administracji publicznej i jej dziata-
niami. Stara si¢ formutowac przestanki i metody mozliwie najsprawniejszego dziatania
administracji rozumianej podmiotowo i mozliwie najsprawniejszego wykonywania ad-
ministracji rozumianej przedmiotowo. Sgsiaduje zatem z prakseologia — najogdlniejsza
nauka o sprawnosci ludzkiego dzialania.

Obok nauki administracji ksztaltuje si¢ nauka zarzadzania publicznego. Jej punktem
wyijécia i przedmiotem badan jest wykonywanie zadan publicznych. Chodzi o to, aby
byly one wykonywane nie tylko sprawnie, ale réwniez w sposéb mozliwie gospodarny.
O ile nauka administracji czesto bywa uprawiana przez osoby o wyksztalceniu praw-
niczym, o tyle nauka zarzadzania publicznego jest podejmowana gléwnie przez osoby
biegte w naukach ekonomicznych.

Klasyczna triada nauk zwigzanych z administracja publiczng obejmuje nauke prawa
administracyjnego, nauke administracji oraz nauke polityki administracyjnej. W takim
ujeciu nauka administracji powinna dostarcza¢ wiedzy na temat istniejacej rzeczy-
wisto$ci administracyjnej, za$ polityka administracji powinna ksztaltowaé przyszte
dzialania administracji’.

Chcgc ksztaltowad przysztos¢, warto czerpac z przesziosci. Dlatego mozna prawo admi-

nistracyjne i administracje publiczng bada¢ w ujeciu historycznym, uprawiajgc nauke
historii prawa administracyjnego i nauke historii administracji.

° E. Knosala, Zarys nauki administracji, Warszawa 2006, s. 23.
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Rozdziat 1

ORGANY ADMINISTRACIJI PUBLICZNE)J

1.1. Pojecie i rodzaje

Omowienie podmiotdéw prawa administracyjnego rozpoczynamy od organéw admi-
nistracji publicznej. Na wstepie wypada wyjasni¢ samo pojecie organu administracji
publicznej. Niewatpliwie nalezy ono do klasy organéw wiadzy publicznej. Kazdy z nich
wyroznia si¢ nastepujacymi trzema cechami.

Jest organizacyjnie wyodrebniony od pozostalych podmiotéw prawa. Wyodrebnie-
nie to ma charakter prawny. Przesadza o nim obowigzujaca norma prawna, z reguly
bardzo wysokiej rangi — konstytucyjnej, ustawowej. Organy sa tworzone konstytu-
cja albo ustawg. Konstytucja albo ustawa tworzy bezposrednio konkretne organy
(np. Prezes Rady Ministréw, Komisja Nadzoru Finansowego). Konstytucja albo ustawa
moze tez ograniczac si¢ do ustanowienia pewnego rodzaju organu, w ramach ktdérego
poszczegélne organy beda tworzone w drodze aktéw normatywnych nizszej rangi
(np. minister).

Organ wladzy publicznej dziala w imieniu wspolnoty publicznej (panstwa, samorzadu)
i wykonuje wylacznie ich funkcje. Pozostaje zatem narzedziem (gr. dpyavwv), przy po-
mocy ktérego wspdlnota dziata. Organ nie ma (nie powinien mie¢) wlasnych interesow,
lecz wypelnia jedynie interesy publiczne.

Organ wladzy publicznej podejmuje tylko dzialania przewidziane przez prawo. Dziala
zgodnie z prawem. Dziala na podstawie prawa. Tylko to czyni, co prawo przewiduje.
Prawo okresla rodzaje czynnosci podejmowanych przez organ i ich skutki.

Dla wyodrebnienia organéw administracji publicznej ze zbioru wszelkich organow wta-
dzy publicznej potrzebny jest jeszcze dodatkowy wyrdznik. Organem administracji
publicznej jest taki organ wladzy publicznej, ktory ustawa okreslita w ten sposéb. Po-
nadto organ administracji publicznej jest powolany po to, aby wykonywat administracje
publiczng rozumiang przedmiotowo (zadania administracji publiczne;j).
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Rozwazajac istote organu administracji publicznej, nalezy rozrézni¢ trzy zjawiska, ktére
w mowie potocznej bywaja bardzo czesto mylone: organ administracji, obsade perso-
nalng organu administracji, urzad organu administracji.

Organ administracji publicznej jest podmiotem prawa. Ma on prawnie okreslone
uprawnienia. Spoczywaja tez na nim prawnie okreslone obowigzki. Organ istnieje od
momentu wejscia w Zycie normy prawnej, ktora go tworzy. Zniesienie organu nastepuje
w drodze uchylenia tej normy.

Od tak rozumianego organu trzeba odrdzni¢ jego obsade personalng. Stanowi ja za-
wsze osoba fizyczna albo zespot 0sob fizycznych (kolegium). Osoby te sg powotywane
w sposob okreslony prawem. Moze to by¢ na przyktad mianowanie przez inny or-
gan administracji (np. wojewoda) albo wybdr przez obywateli (np. prezydent miasta).
W trakcie istnienia organu administracji jego obsada zmienia si¢. Moze nawet zdarzy¢
sie sytuacja, w ktorej organ chwilowo nie bedzie obsadzony (np. burmistrz zmart albo
zlozyt skutecznie rezygnacje). Nie oznacza to, ze sam organ przestal istnie¢. W takim
przypadku prawa i obowiazki organu bedzie spetniata tymczasowo osoba zastepujaca
6w organ - zastepca albo upowazniony urzednik. Jak zauwazono wyzej, organ dziala
w imieniu wspoélnoty publicznej i wypelnia interesy publiczne. Brak obsady personalne;j
organu nie moze by¢ pretekstem dla przerwania cigglos$ci w wykonywaniu tych zadan.

Urzad to jednostka organizacyjna zapewniajaca obstuge organu administracji publicz-
nej. W sklad urzedu wchodzg zatrudnieni w nim pracownicy, najczesciej nazywani
urzednikami. Spelniaja oni réznorodne funkeje. Sg wérdd nich urzednicy przygotowu-
jacy dzialania organu (np. projekty aktéw prawnych podejmowanych przez ten organ),
a nawet urzednicy upowaznieni do wykonywania w imieniu organu niektdrych jego
uprawnien. Sg tez osoby spelniajgce funkcje pomocnicze i obstugowe (informatycy, se-
kretarki). Nie znaczy to, ze osoby te w strukturze urzedu sg mato istotne. Przeciwnie,
to wiasnie dzigki ich pracy urzad moze dziata¢ sprawnie w nieprzerwany sposéb. Dla
istnienia i dzialania urzedu potrzebne s3 tez srodki materialne. Sktadaja si¢ na nie po-
mieszczenia biurowe (siedziba urzedu), urzadzenia (sprzet informatyczny i biurowy),
no$niki informacji (papierowe i elektroniczne), oprogramowanie i oczywiscie srodki
finansowe. Urzad to takze pewien zbiér norm prawnych regulujacych jego dzialanie.
Nalezg do nich normy powszechnie obowigzujace i normy o charakterze wewnetrznym
(np. statut urzedu, regulamin organizacyjny urzedu). Kazdy urzad wypracowuje tez wla-
sng kulture organizacyjng, ktdéra trudno pomina¢ przy wyliczaniu sktadnikéw urzedu.

Urzad nie ma wlasnych uprawnien. Dziala pod kierownictwem organu i zapewnia
sprawne wykonywanie jego uprawnien. Liczebnos$¢ urzedu i jego struktura zalezy od
charakteru obstugiwanego organu. Jako przyklady urzedéw mozna wymieni¢:
1) Kancelarie Prezesa Rady Ministréw — urzad obstugujacy kilka organdéw: Rade Mi-
nistrow, Prezesa Rady Ministréw, pomocnicze organy Rady Ministréw (komitety)
oraz Szefa Stuzby Cywilnej;
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2) ministerstwo — urzad obstugujacy ministra. Czestym bledem jest mylenie tych
instytucji. Zdanie: ,,Ministerstwo wydato rozporzadzenie’, jest zdaniem falszywym.
Rozporzadzenie moze wyda¢ minister. Nawet wowczas, gdy zostalo ono podpisane
przez wiceministra, bedzie rozporzadzeniem ministra;

3) urzad wojewddzki - obstugujacy wojewode;

4) urzad gminy - obslugujacy rade gminy oraz organ wykonawczy gminy: wojta.

Urzedy organéw administracji publicznej majg zréznicowane struktury, ktére powin-
ny by¢ dostosowane do zadan i kompetencji obstugiwanego organu. Aktem praw-
nym okreslajacym ogdlnie te strukture jest przewaznie statut urzedu. W niektérych
przypadkach jest ustalany przez organ, ktdry jest obstugiwany przez urzad. Niekiedy
bywa nadawany przez organ nadrzedny (np. statut ministerstwa nadaje Prezes Rady
Ministréw). Postanowienia statutu urzedu z reguly rozwija bardziej szczegétowy akt
prawny - regulamin organizacyjny. Regulamin ten niemal zawsze nadawany jest przez
obstugiwany organ. W duzych urzedach o zlozonej strukturze mozna spotkac tez re-
gulaminy organizacyjne poszczegélnych komoérek urzedu.

Struktura urzedu moze by¢ prosta lub ztozona. Wyrédznia sie w niej stanowiska pracy
i komorki organizacyjne. Te ostatnie moga by¢ proste albo dzieli¢ si¢ na komorki niz-
szego stopnia. Przyktadowo komérkami organizacyjnymi ministerstwa sg departamen-
ty, biura i sekretariaty. Niektore z nich bywaja podzielone na wydziaty. Tymi pierwszymi
kieruja dyrektorzy, drugimi — naczelnicy.

Organy administracji publicznej sg bardzo liczne i bardzo réznorodne. Nie ma mozli-
wosci ani potrzeby wyliczania ich w tym opracowaniu. MoZzna natomiast wskaza¢ ich
rodzaje. Organy administracji publicznej dzieli si¢ wedlug réznych kryteriéw. Przede
wszystkim mozna wyrdzni¢ organy administracji rzadowej i samorzadowej. Podziat
ten zostanie omdwiony szerzej w odrebnym punkcie. Istniejg organy jednoosobowe
(monokratyczne) i wieloosobowe (kolegialne). Podziat ten réwniez zastuguje na osob-
ne omoéwienie.

Odroéznia si¢ organy centralne i terenowe. Jest to podzial bardzo prosty i oczywisty.
Wrhasciwos¢ tych pierwszych rozcigga si¢ na caly obszar Rzeczypospolitej Polskiej, zas
drugich na obszar okreslonej jednostki podziatu terytorialnego (np. powiatu). Orga-
ny terenowe moga zatem podejmowac dzialania tylko na ograniczonym fragmencie
terytorium panstwa.

Wisrdd organdw centralnych bywa tez wyodrebniana grupa organéw naczelnych ad-
ministracji rzadowej. Dawniej wyodrebnienie to miato podstawy ustawowe, a nawet
konstytucyjne. Obecnie utracito je, ale nadal zachowuje swg uzyteczno$¢ poznaw-
cz3. Zbidr organéw naczelnych obejmuje: Rade Ministréw, Prezesa Rady Ministrow,
ministréw kierujacych dziatem administracji rzadowej oraz takie komitety, ktérych
przewodniczacy na podstawie ustawy jest cztonkiem Rady Ministréw. Wyodrebnienie
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organdéw naczelnych mozna tez ujaé w inny sposob. Sg nimi: Rada Ministréw oraz or-
gany bedace jednoczesnie cztonkami Rady Ministréw. Kilka dalszych cech faczy orga-
ny naczelne. Organ naczelny ponosi odpowiedzialnos¢ polityczng przed Sejmem.
Organ centralny, ktory jednoczesnie nie jest organem naczelnym, podlega okreslo-
nemu w ustawie organowi naczelnemu. Natomiast organ naczelny nie podlega wyz-
szemu organowi administracji publicznej. Odpowiedzialno$¢ polityczng za dzialania
organu centralnego ponosi organ naczelny, ktéremu organ centralny podlega. Orga-
ny naczelne majg kompetencje do stanowienia prawa powszechnie obowiazujacego
na catym terytorium Rzeczypospolitej, moga mianowicie wydawa¢ rozporzadzenia.
Trzeba jednak odnotowac, ze kompetencje te majg takze Prezydent Rzeczypospolitej
oraz Krajowa Rada Radiofonii i Telewizji, ktére nie s3 naczelnymi organami admi-
nistracji rzadowe;j.

Wisréd organéw administracji publicznej wyodrebnia¢ mozna organy decydujace
i pomocnicze. Pierwsze podejmujg wigzace rozstrzygniecia, drugie udzielaja porad,
wydaja opinie (organy doradcze), przygotowujg projekty rozstrzygnie¢ organéw de-
cydujacych albo wykonuja czynnosci kontrolne (organy kontroli). Organy decyduja-
ce mogg, oprocz wydawania wiazacych rozstrzygnie¢, podejmowac takze dzialania
o charakterze niewladczym. Organy pomocnicze zajmuja si¢ wylacznie dziataniami
niewladczymi.

Uznawanie organéw pomocniczych za malo znaczace nie byloby jednak stuszne.
Spelniaja one co najmniej dwie istotne role. We wspdlczesnej administracji publicz-
nej ogromne znaczenie ma wiedza ekspercka. Wlasnie organy pomocnicze sg czgsto
powolywane dla dostarczania takiej wiedzy. Dzialaja one przez wydawanie fachowych
opinii. Druga istotna rola tych organdw polega na niewigzacym wyrazaniu stanowiska
pewnych srodowisk (np. mlodziezowa rada gminy). W tym przypadku organy decydu-
jace uzyskuja wiedz¢ o potrzebach i oczekiwaniach pewnych grup spotecznych.

Bywa tez stosowany podzial na organy administracji o charakterze przedstawicielskim
i nieprzedstawicielskim. Te pierwsze przewaznie pochodza z wyboréw (niekoniecznie
w calosci). Ich misja polega na reprezentowaniu intereséw ogoétu albo okreslonych $ro-
dowisk. Czlonkowie organéw przedstawicielskich powinni zdawac sprawe przed tymi,
ktorych reprezentuja. Organ nieprzedstawicielski nikogo nie reprezentuje, a jego sktad
z reguly nie pochodzi z wyboréw. Przykladem organu przedstawicielskiego jest rada
gminy, przykladem nieprzedstawicielskiego — Rada Ministrow.

Organy administracji publicznej mozna wreszcie podzieli¢ z uwagi na czas sprawowa-
nia mandatu. S organy, ktorych obsada powolywana jest na prawnie okreslong kaden-
cje, i takie, ktorych obsada powolywana jest bezterminowo (do chwili odwotania lub
dymisji). Mozna zatem mowi¢ o organach kadencyjnych i niekadencyjnych.
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1.2. Organy administracji rzagdowej i samorzadowej

Administracje publiczng dzieli si¢ na rzagdowg i samorzadowa, i wyodrebnia si¢ orga-
ny administracji rzagdowej i samorzagdowej. Podzial ten nie jest wyczerpujgcy. Mozna
mowic jeszcze o administracji ,innej” i o jej organach. Odgrywaja one jednak tylko
role uzupelniajaca i dlatego w dalszych rozwazaniach zostang pominigte. Do organéw
administracji rzadowej nalezg: Rada Ministréw (rzad), Prezes Rady Ministréw, mini-
strowie, centralne organy administracji rzadowej (np. Komisja Nadzoru Finansowego),
wojewodowie, inne terenowe organy administracji rzagdowej. Organy administracji rza-
dowej podlegaja (w rozny sposdb) Radzie Ministrow lub innym organom administracji
rzadowej.

1.2.1. Samorzad w ogdlnosci

Pojecie organdéw administracji samorzadowej oraz samorzadu wymaga wyjasnie-
nia. Pojecie samorzadu jest bowiem zaréwno w jezyku prawnym, jak i w mowie po-
tocznej uzywane w réznych znaczeniach. Zakres tego terminu ulegal zresztg pewnej
ewolucji historycznej. Klasyczna administracja samorzadowa uksztaltowala sie juz
w XIX w. Gléwnym powodem jej tworzenia wydaje si¢ by¢ zamiar zapewnienia sa-
mym zainteresowanym udzialu w decydowaniu o sprawach publicznych. Skoro organy
administracji majg rozstrzyga¢ w kwestii zaspokojenia potrzeb obywateli (np. dostepu
do pewnych débr lub urzadzen) i wobec obywateli za to odpowiadaja, to dobrym roz-
wigzaniem moze by¢ przeniesienie odpowiedzialnosci na samych obywateli.

Aby moéwi¢ o administracji samorzagdowej we wspdtczesnym, prawniczym rozumieniu,
powinny by¢ spetnione facznie nastepujace warunki:

1. Musi istnie¢ zbiorowo$¢ (wspoélnota), ktorej prawo (ustawa) powierza wykony-
wanie pewnego zakresu zadan administracji publicznej. Wspoélnota taka powin-
na by¢ utworzona lub wskazana ustawa (por. art. 17 Konstytucji). W tradycyjnej
teorii samorzadu przyjmuje si¢ ponadto, ze przynaleznos¢ do tej wspolnoty ma
charakter ,,przymusowy”". Nie chodzi tu jednak o przymus w $cistym tego stowa
znaczeniu, ale o pewien automatyzm przynalezno$ci. Powstaje ona z mocy samego
prawa. Na przykiad jezeli kto$§ zamieszka na stale w danej miejscowosci, stanie
sie jednoczesnie uczestnikiem wspolnot samorzadowych odpowiedniej gminy,
powiatu i wojewddztwa. Ze wspolnoty takiej nie mozna sie ,wypisa¢” bez jedno-
czesnej zmiany miejsca zamieszkania. Nie mozna ,,zapisa¢ sie” do wspoélnoty, na
obszarze ktdrej zainteresowana osoba nie zamieszkuje. Nie ma jednak obowigzku
aktywnego uczestnictwa w sprawach wspolnoty, do ktdrej sie przynalezy. Jednak-
ze dzialania organow wspdlnoty samorzadowej moga mie¢ wigzacy charakter dla
kazdego jej uczestnika (np. przepisy porzadkowe uchwalone przez rade gminy),

' T. Bigo, Zwigzki publiczno-prawne w Swietle ustawodawstwa polskiego, Warszawa 1928, s. 57.
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aw przypadku samorzadu terytorialnego nawet dla 0sdb przebywajacych czasowo
na danym terytorium.

Wspdlnocie samorzadowej muszg by¢ powierzone zadania z zakresu admini-
stracji publicznej. Powierzenie tych zadan nastepuje przede wszystkim w drodze
ustawy. Zakres zadan moze by¢ pdzniej uzupelniany w drodze porozumien za-
wieranych przez wspdlnote lub w inny sposéb okreslony ustawg. Dla wykonania
powierzonych i przyjetych zadan wspolnota musi otrzymac - tez na mocy ustawy —
odpowiednie uprawnienia (kompetencje). Nie wystarczg przy tym uprawnienia
opiniodawcze, inicjatywne, a nawet kontrolne. Warunkiem istnienia samorzadu
jest posiadanie kompetencji o charakterze wladczym. Brak kompetencji wladczych
czynilby samorzad pozornym.

Wspdlnota samorzadna powinna by¢ wyposazona w §rodki materialne, wystar-
czajace do realizacji powierzonych jej zadan. Nie chodzi tu jednak o wyposazenie
tylko w zestaw §rodkow poczatkowych, niezbednych do uruchomienia dziatalno$ci.
Chodzi o zapewnienie mozliwosci stalego zasilania si¢ odpowiednimi zasobami.
Gdyby samorzad byt w tym zakresie uzalezniony od panstwa, jego samodzielno$¢
stalaby pod znakiem zapytania.

Skoro samorzad ma posiada¢ okreslone zasoby, musi mie¢ mozliwos¢ wykonywa-
nia we wlasnym imieniu i na wlasny rachunek praw majatkowych. Konieczne jest
zatem uznanie wspdlnoty samorzadowej za odrebng osobe prawna. Te ostatnig
ceche niektorzy autorzy przedstawiajg jako zasadnicza. Wydaje si¢ jednak, ze ma
ona charakter wtérny. Stuzy zapewnieniu majatkowej odrebnosci samorzadu.
W licznych systemach prawnych osobowos$¢ prawna samorzadu jest okreslana
jako publicznoprawna. Polskie prawo wspodlczesnie obowigzujace nie zna jednak
pojecia osoby prawnej prawa publicznego®.

Wspolnota samorzadna powinna wykonywa¢ powierzone jej zadania i kompe-
tencje za posrednictwem wlasnych organow. To wlasnie one sg organami admi-
nistracji samorzadowej. Powinny by¢ wylonione przez samg wspdlnote w drodze
wybordw przynajmniej w czesci ich sktadu. Wybory organéw samorzadu moga
by¢ bezposrednie lub posrednie. W Polsce wszystkie organy stanowiace samo-
rzadu terytorialnego (rady gmin, miast i powiatow tudziez sejmiki wojewddzkie)
oraz organy wykonawcze gmin pochodzg z wyboréw bezpos$rednich, zas organy
wykonawcze powiatéw i wojewddztw z wybordw posrednich. W samorzadach za-
wodowych organy krajowe przewaznie wybierane s3 w sposob posredni. Wszystkie
maja zatem przedstawicielski charakter.

Samorzad musi dziala¢ w ramach panstwa i w ramach obowiazujacego w pan-
stwie prawa. Musi to prawo respektowac¢, a zwlaszcza nie moze zaniedbywa¢ ani
zaniecha¢ wykonywania zadan ustanowionych prawem. Dlatego kazdy samo-
rzad poddany jest nadzorowi ze strony panstwa. Uprawnienia nadzorcze spra-
wujg, w granicach swych kompetencji, organy administracji rzagdowej lub sady.

* Z.Niewiadomski, Samorzqgd terytorialny [w:] System Prawa Administracyjnego, red. R. Hauser, Z. Nie-

wiadomski, A. Wrébel, t. 6, M. Cherka i in., Podmioty administrujgce, Warszawa 2011, s. 97.

Wojciech Géralczyk jr



Rozdzial 1. Organy administracji publicznej 37

Uprawnienia nadzorcze moga mie¢ takze organy samorzadu wyzszego stopnia.
Tak jest w przypadku niektdrych samorzadow terytorialnych za granica. Tak tez
bywa w Polsce w samorzadach zawodowych.

Zaproponowana powyzej definicja samorzadu jest bardzo wymagajaca. Z samorza-
dem mamy bowiem do czynienia tylko wowczas, gdy spetnione sa wszystkie wyzej
wymienione jego cechy. Nie brakuje w praktyce instytucji, ktore sposrdd tych cech
spelniaja tylko niektdre. Ich rola moze by¢ jednak bardzo doniosta i pozyteczna. Mimo
tego nie nalezy zalicza¢ ich do samorzadu, a raczej wypada nazywac je przejawami
samorzadnosci.

Samorzadu w przedstawionym wyzej $cistym znaczeniu ani samorzadnosci nie nalezy
przeciwstawia¢ panstwu. Sg one sktadnikami struktury panstwa, sprawujg administra-
cje publiczng, wykonuja zadania publiczne w ramach panstwa i w ramach jednolitego
w panstwie porzadku prawnego.

Konstytucja RP ustanawia samorzad terytorialny (art. 16). Przewiduje mozliwos¢ utwo-
rzenia samorzadow zawodowych obejmujagcych osoby wykonujace zawody zaufania
publicznego i sprawujace nadzér nad nalezytym wykonywaniem tych zawoddéw (art. 17
ust. 1). Na podstawie odrebnych ustaw istniejg zatem samorzady adwokatow, aptekarzy,
lekarzy, pielegniarek i potoznych, notariuszy, radcow prawnych i inne. Konstytucja
dopuszcza mozliwo$¢ utworzenia w drodze ustawy jeszcze innych rodzajow samorzadu
oprocz samorzadu terytorialnego i zawodowych (art. 17 ust. 2). O ile wiec samorzad te-
rytorialny jest w $wietle Konstytucji obligatoryjny, jego zniesienie wymagatoby zmiany
Konstytucji, o tyle ustanowienie pozostatych samorzadéw zalezy do woli ustawodawcy.
Istnienie innych samorzadow poza terytorialnym byto zresztg kwestia sporna w trakcie
prac nad projektem Konstytucji. Przeciwnicy samorzadu podnosili m.in. argument,
ze moze on ogranicza¢ swobode dziatalnosci gospodarczej. Argument ten nalezy jednak
uzna¢ za chybiony, poniewaz nigdy nie wysuwano postulatu, aby organy samorzado-
we decydowaly o dopuszczeniu kogo$ do wykonywania dziatalnosci gospodarczej lub
o0 ograniczeniu czyjej$ dziatalnosci.

Samorzad terytorialny zostanie oméwiony w podrozdziale 1.8.2 niniejszej pracy wraz
z calo$cig spraw administracji terenowej. Samorzad zawodowy stanowi przedmiot ko-
lejnego punktu podrecznika.

W ramach kategorii samorzadow ,,innych’, o ktérych mowa w art. 17 ust. 2 Konstytucji,
moga dziala¢ samorzady gospodarcze. Obecnie w Polsce dziala tylko jeden samorzad
gospodarczy, a mianowicie samorzad rolniczy. Podstawe jego dzialania stanowi ustawa
7 14.12.1995 r. o izbach rolniczych®.

* Dz.U.z2022r. poz. 183 ze zm.
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