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Wstep

Skrypt, ktory oddajemy do rak czytelnika, stanowi pomoc dydaktyczna dla
studentow uczelni kierunku administracja. Proces dydaktyczny organizowany jest
wokot trzech specjalnosci: administracja samorzadowo-gospodarcza, celno-karno-
-skarbowa i samorzadu terytorialnego. Przyjeta przez autorow koncepcja i uktad
metodyczny pracy maja umozliwi¢ calosciowe spojrzenie na zagadnienia zwia-
zane z administracja publiczna i procedurami administracyjnymi, a takze utatwic
powracanie do tych partii materiatu, ktore stanowity przedmiot studiow oraz bu-
dzily szczegdlne zainteresowanie czytelnika. Jako zadanie podstawowe autorzy
przyjeli bowiem przedstawienie w sposob przystepny i mozliwie syntetyczny pod-
stawowej wiedzy na temat probleméw administracji publiczne;j.

W celu utatwienia percepcji przedmiotu ujednolicona zostata struktura kaz-
dego z rozdziatow.

Poszczegolne tematy maja u§wiadomic czytelnikowi, na jakie problemy na-
lezy zwrdci¢ uwage w czasie samodzielnego studiowania tresci dotyczacych wy-
dzielonych zagadnien, a ktore przedstawione zostaty w podrozdziatach.

Spis literatury stuzy jako przewodnik po wybranej partii materiatu i pozwala
czytelnikowi na samodzielne rozszerzenie i poglebienie uzyskanej wiedzy. Po-
nadto wyeksponowane zostaty najwazniejsze zagadnienia podnoszone w odpo-
wiednich czgsciach tekstu. Ta forma podawania informacji ma za zadanie z jedne;j
strony usystematyzowane utrwalenie przyswajanych przez czytelnika tresci, ktore
ze wzgledu na ograniczone rozmiary skryptu przedstawione zostalty w sposob nie-
zwykle skondensowany, a z drugiej strony — tatwiejsze znalezienie interesujace;j
go materii.

Zgodnie z przyjetym tytulem i konwencja dydaktyczng autorzy postanowili
przyblizy¢ studentom podstawowe zagadnienia administracji publicznej. Skrypt
stanowi wigc swoisty przewodnik po wybranych fragmentach tego systemu,
a takze pomoc w samodzielnym studiowaniu.

Przyswojenie zawartych w nim tre$ci powinno utatwi¢ przygotowanie sig
do egzaminow z przedmiotow: nauka administracji, administracja publiczna i po-
stgpowanie administracyjne.

Autorzy






Rozdziat 1

Teoria administracji publicznej

1. Geneza administracji publicznej

Rozwojowi cywilizacji zawsze towarzyszylo rozwigzywanie réznorodnych
probleméw organizacyjnych. Dotyczyty one m.in. podnoszenia efektywnosci wita-
dzy panstwowej i jej wykonywania. Termin ,,administracja” zwiazany byt po-
czatkowo ze starozytnym Rzymem, a pdzniej ze Sredniowieczem. Rozumiano go
jako ,,stuzebno$¢” zarzadzania sprawami osoby lub instytucji. W pracach Ma-
chiavellego (Ksiqze i Historia Florencji) z XV1 w. mozna znalez¢ sporo uwag od-
noszacych si¢ do techniki rzadzenia. Centralizacja wtadzy w monarchii absolutne;j
doprowadzita do wzrostu kadry urzedniczej, co pociagato za sobg refleksj¢ nad
efektywnoscia i jako$cia administrowania. Zjawisko to mozna uzna¢ za prapo-
czatek nauki administracji. Tworzyta si¢ tzw. kameralistyka (tac. camera — skar-
biec), ktoéra obejmowata rézne watki z zakresu takich dziedzin wiedzy, jak prawo,
ekonomia, polityka czy filozofia. W XVII w. kameralistyka byla wyktadana na
niemieckich uniwersytetach jako dziedzina niezbedna przysztym urzednikom.
W XVIII i XIX w. kameralistyka obejmowata trzy okresy. Pierwszy koncentrowat
si¢ na problematyce gospodarki, drugi dotyczyt interwencjonizmu panstwowego
oraz ochrony bogatego mieszczanstwa, a trzeci nawiazywat do dogmatycznej kon-
cepcji prawa ustrojowego. Kameralistyka stala si¢ punktem wyjscia do powstania
nauki administracji. Z kameralistyka Sci§le powiazana byta nauka o policji. Jej
przedstawiciele (Ch. Wolff, J. von Sonnenfels) w jej ramach dokonywali podziatu
na ,,policje bezpieczenstwa” i ,,policj¢ dobrobytu”. Nauka o policji w Niemczech
dala poczatek nauce prawa administracyjnego.

Nowoczesne rozumienie administracji nastapito na przelomie XVIII i XIX
w. z chwila przeksztalcenia si¢ panstwa policyjnego w panstwo konstytucyjne.
Pod wplywem nauki o tréjpodziale wladzy oraz prawu natury zaréwno admini-
stracja, jak i sadownictwo podlegaty okreslonym normom ustawowym. Wowczas
moéwiono o dwustronnym zwigzaniu normami prawnymi prawa administra-
cyjnego, ktore obowiazywaly w administracji. Normy te rowniez regulowaty sto-
sunki miedzy wtadza (administracja) a obywatelem.

Geneza badan administracji publicznej jest sytuowana w literaturze przed-
miotu w dwoch podstawowych nurtach: nauk administracyjnych oraz nauk spo-
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tecznych (pokrewnych/sasiednich). Do nurtu nauk administracyjnych zalicza sig:
— opisowa (deskryptywna, konstatujaca) nauk¢ administracji;
— normatywno-analityczng nauke prawa administracyjnego;
— postulatywna (prospektywna) nauke polityki administracyjne;.

Geneza nauki administracji dotyczy tworczosci profesora Uniwersytetu Wie-
denskiego Lorenza von Steina (przedstawiciela nurtu niemiecko-austriackiego),
ktorego poglady wyrazaly dazenie do budowy silnego panstwa opartego na rza-
dach prawa. Wedtug jego koncepcji (1865-1868) panstwo oddziela si¢ od spo-
tecznosci, gdyz podporzadkowuje cata spotecznos¢ w ptaszczyznach, w ktorych
takie podporzadkowania jest konieczne. Fundamentem panstwa jest konstytucja,
ktora wdraza administracja. Wedlug von Steina administracja jest to cata dziatal-
no$¢ panstwa poza ustawodawstwem. Nauka administracji ma przedstawiaé to,
co jest wspolne dla wszystkich dziatéw administracji'.

Zdaniem Fritza Stier-Somlo (1917), badaniem administracji zajmuja si¢ trzy
dyscypliny naukowe, tworzace tacznie wiedzg administracyjna:

— nauka administracji;
— nauka prawa administracyjnego;
— nauka polityki administracyjne;j.

Georg Jellinek okreslal przedmiot nauki administracji jako rzeczywisto$¢
administracyjna taka, jaka jest, jaka by byta i jaka przypuszczalnie bedzie. W poz-
niejszych latach granice migdzy nauka administracji a nauka prawa administra-
cyjnego 1 polityki administracyjnej znacznie si¢ zatarty.

W 1916 1. w Paryzu zostata wydana praca Henry’ego Fayola (Administracja
przemystowa i ogolna), ktora stanowila pomost miedzy amerykanskim nauko-
wym zarzadzaniem a tradycyjnym pojmowaniem nauki administracji. Analogia
migdzy zarzadzaniem przemystem, zyciem gospodarczym a administracja pu-
bliczna jest glowna cecha tej pracy. Praca Fayola zaliczana jest do organizacyjnego
nurtu nauki administracji. Nurt administracyjny i nurt spoteczny w XX w. ksztat-
towaly rozne kierunki badawcze zakresu administracji. Czynniki kulturowe i cy-
wilizacyjne wywierajq staly wptyw na zjawiska administracji, powodujac ich
przeobrazenia®. Nurt badania proceséw podejmowania decyzji w administracji
badatl H.A. Simone.

Nieprawnicze podejscie do administracji publicznej uksztattowato si¢ w USA.
W. Wilson (Study of Administration) przedstawit dwie tezy, ktore uksztattowaty
poglad na administracj¢ — administracji trzeba si¢ uczy¢ oraz administracj¢ nalezy
rozpatrywa¢ w oderwaniu od polityki.

! Charakterystyka pogladéw L. von Steina w pracy F. Longchampsa, Zatozenia nauki administra-
¢ji, Wroctaw 1991.

2 J. Lukasiewicz, Zarys nauki administracji, wyd. 3, LexisNexis, Warszawa 2007, s. 54-59; Z. Leon-
ski, Nauka administracji, wyd. 5, C.H. Beck, Warszawa 2004, s. 1-16.
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Nurt nauk spotecznych (pokrewnych/sasiednich) jest najcz¢sciej identytiko-
wany z socjologia, nauka organizacji i zarzadzania, politologia, psychologia spo-
feczna, ekonomia, historia, filozofia, etyka, cybernetyka i informatyka (H. Fayol,
M. Weber).

Max Weber (Gospodarka i spoteczenstwo) stworzyt model organizacji zwa-
nej ,,biurokratyczng organizacja”, ktora stanowita podstawe badan socjologicz-
nych i poszukiwan w zakresie administracji publicznej w systemie panowania
»legalnego”.

Aparat administracyjny byt poczatkowo podlegty bezposrednio wladcy i nie
stanowit on aparatu panstwa, lecz instrument w rekach panujacego. Organizacja
aparatu wtadzy, ztozonego z zawodowych urzednikow, byta zhierarchizowana.
Organy administracyjne nizszego szczebla podporzadkowane zostaty organom
wyzszego szczebla. Reprezentujac interes monarchy, nie byty zwiazane normami
prawnymi, jedynie instrukcjami, stanowiacymi normy wewngtrzne. Tak wigc
dopiero od XVIII w. administracja zaczeta charakteryzowac sig szczegdlnymi ce-
chami, typowymi rowniez dla wspotczesnej administracji, ktore mozemy spro-
wadzi¢ do trzech aspektow: oparcia w przewazajacej mierze na systemie
biurokratycznym, objecia przez administracj¢ znacznego obszaru spraw
o znaczeniu spolecznym oraz oparcia jej dzialania na generalnych normach
prawnych®. Poczawszy od drugiej potowy XIX w., administracja regulowana
prawnie stata si¢ przedmiotem zainteresowania nauki prawa, gdy wszelka inna
administracja uznana zostata za irrelewantna z punktu widzenia prawa. W tym
samym czasie nastapito ostateczne oddzielenie administracji publicznej, sprawo-
wanej przez panstwo (lub podmioty dziatajace z upowaznienia panstwa) i reali-
zujacej dobro wspolne, od administracji prywatne;.

Wspolczesna koncepcja administracji zostata uksztalttowana wedlug zasad
demokratycznego panstwa prawnego. Jest zatem zjawiskiem spolecznym, uregu-
lowanym prawnie, dziatajacym w sposob sformalizowany na podstawie general-
nych regut postgpowania, rozbudowanym co do przedmiotu dziatania i organiza-
cyjnie opartym na czynniku profesjonalnym (biurokratycznym). Formowana jest

3 M. Mitek, Wybrane problemy administracji publicznej, Sulechow 2004, s. 9; H. Izdebski, M. Ku-
lesza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogolne, Warszawa 2004, s. 22-23; J. Zimmermann,
Prawo administracyjne, wyd. 2, Kantor Wydawniczy Zakamycze. Wolters Kluwer Polska, Krakow
20006, s. 25-26; J. Radwanowicz, Administracja publiczna i prawo administracyjne, [w:] M. Chmaj
(red.), Prawo administracyjne. Czes¢ ogolna, Warszawa 2004, s. 9-10; J. Filipek, Prawo admini-
stracyjne. Instytucje ogolne (cz. 1), Zakamycze, Krakow 2003, s. 14; E. Ura, E. Ura, Prawo ad-
ministracyjne, Warszawa 2008, s. 21-22; H. Izdebski, Badania nad administracjq publicznq, [w:]
J. Hausner (red.), Administracja publiczna, Warszawa 2005, s. 13-14; A. Bla$, J. Bo¢, J. Jezewski;
J. Bo¢ (red.), Administracja publiczna, wyd. 4 uzup., Kolonia Limited, Wroctaw 2004, s. 13-14;
M. Stahl, Pojecie administracji, jej cechy i funkcje, [w:] M. Stahl (red.), Prawo administracyjne,
pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, Warszawa 2002, s. 11.
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przez zalozenia ideologiczne demokracji, spoleczenstwa obywatelskiego oraz
praw cztowieka. Niektorzy dodaja elementy ksztaltujace jak rola wtadzy publicz-
nej (podejscie liberalne ,,mniej panstwa a wigcej prawa”, ekonomizacji, konser-
watyzmu czy kolektywizmu). Na podstawie sporow uksztattowata si¢ koncepcja
»~howego zarzadzania publicznego”, ktora stanowi niejako syntez¢ roznych po-
gladow i koncepcji administracji publicznej (D. Osborne, T. Gaebler, Rainventing
Government, 1992).

Obecnie dominuja nastgpujace teorie badan nad administracja publiczna: teo-
rie organizacji oraz zarzadzania, polityki publicznej, politologii poréwnawczej
czy teorie zwiazane z badaniami nad finansami publicznymi®.

Sposréd glownych typow uwarunkowan administracji publicznej wymienié
mozna: prawne, polityczne, ekonomiczne, organizacyjne, spoteczne, kulturowe
1 techniczne.

Teorie dominujace obecnie to: 1) politycznej kontroli biurokracji (admini-
stracja a polityka); 2) polityki biurokratycznej (D. Waldo — kazda teoria admini-
stracji musi by¢ teoria polityki); 3) instytucjonalna (J.Q. Wilson — organizacja
i zarzadzanie wybranymi instytucjami); 4) zarzadzania publicznego (F.W. Taylor,
H. Fayol, L. Gulick); 5) postmodernistyczna (D.J. Farmer); 6) decyzyjna (H.A. Si-
mone); 7) wyboru racjonalnego (interes wtasny jest podstawowym celem dziata-
nia); 8) governance (opis zmieniajacej si¢ administracji).

Z prac autorow polskich warto zapozna¢ si¢ z pracami: Jerzego Stefana Lan-
groda (1903-1990), Franciszka Longchampsa (1912-1969), Jerzego Staro$ciaka
(1914-1974), Zbigniewa Leonskiego (1929-2006), Tadeusza Kuty (1916-2004), Jana
Jezewskiego (ur. 1938), Adama Btasia (ur. 1946), Jana Szreniawskiego (ur. 1931),
Janusza Homplewicza (1931-2006) czy Ernesta Knosali (ur. 1948).

2. Administracja publiczna jako nauka

Zbigniew Leonski, definiujac nauke administracji, nie uzywa przymiotnika
publiczna. Uwaza, Ze jest to nauka spoteczna, opierajaca si¢ na metodach empi-
rycznych, ktorej przedmiotem jest wiedza o danym ustroju administracji publicz-
nej’. Dyskusja nad tym zagadnieniem rozpoczgta si¢ w latach 1972-1973 na
famach miesigcznika ,,Organizacja — Metody — Technika”. Postawiono wowczas
pytanie, czym jest i czym miata by¢ nauka administracji. Pozwolito to na upo-
rzadkowanie pogladow, okreslenie istoty tej nauki oraz na klasyfikacj¢ ujmowa-
nia nauki administracji. Wyodrgbniono cztery podejscia.

4 Zob. B.G. Peters, Administracja publiczna w systemie politycznym, przekt. K.W. Frieske, WN
Scholar, Warszawa 1999, s. 19-23.
3 Z. Leonski, Nauka administracji, wyd. 6, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2010, s. 20.
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1. Podejscie tradycyjne.

Nauka administracji zostata stworzona jako element triady przez klasykow
niemieckiej mysli prawniczej obok nauki prawa administracyjnego i polityki
administracyjnej. Byla opisem ,,rzeczywistej administracji’. W Polsce w tym
ujgciu wystgpowala w okresie migdzywojennym. Z tradycyjnego punktu widzenia
nauka administracji opisuje, klasyfikuje i wyjasnia przyczyny zjawisk ksztattuja-
cych administracj¢ w celu jej usprawnienia (T. Bigo, A. Peretiakowicz i M. Zim-
merman). Do nauki administracji wlaczono warto$ciowanie zjawisk spotecznych.
Podejscie tradycyjne nie znajduje juz zwolennikow, gdyz jest zbyt waskie i nie-
wystarczajace.

2. Podejscie prakseologiczne.

Twierdzono, ze nalezy korzysta¢ z pojecia sprawnosci jako kategorii prakse-
ologicznej i postulowano podporzadkowanie organizacji i funkcjonowania admi-
nistracji prakseologicznym dyrektywom dobrej roboty (J. Starosciak, R. Mali-
nowski). Wedlug zwolennikow tego podejscia, nauka administracji traktowana jest
jako wyspecjalizowana dziedzina prakseologii, co czyni z niej nauke o organi-
zacji dostosowana do potrzeb aparatu administracji panstwowej. Podkreslano,
7e rozwigzania teorii nauki organizacji i zarzadzania nalezy adaptowac i skoordy-
nowa¢ w nauce administracji ze specyfikq polityczna, spoteczna i ekonomiczna
panstwa. Nie mozna wyznaczy¢ granic nauki administracji, a takze wartosciowac
nauk zajmujacych si¢ administracja panstwowa z innych niz prakseologiczny punk-
tow widzenia. Podej$ciu temu zarzuca si¢ jednostronnosc.

3. Podejscie kompleksowe.

Nauka administracji stanowi dyscyplinge samodzielng. Cechuje si¢ usys-
tematyzowaniem, ma przedmiot badawczy i postuguje si¢ metodami badawczymi
— z takiego punktu widzenia jest to nauka kompleksowa, obejmujaca spojrzenie
na administracj¢ publiczng z r6znych stron (m.in. uwzgledniajac podejscie trady-
cyjno-socjologiczne, prakseologiczne). Rezultatem dociekan nauki administracji
w takim ujeciu ma by¢ catos$¢ refleksji nad administracja. Nauka administracji
opisuje zjawiska dla wysuwania wnioskow praktycznych oraz opisuje zachodzace
prawidlowosci i formutowanie twierdzen ogélnych. Odrebnos¢ nauki administra-
cji polega na tym, ze bada ona administracje, biorac pod uwage zadania oraz r6zne
uwarunkowania, wiazac wyniki badan, faktu, problemu bedacego immanentnym
sktadnikiem praktycznie istniejacej administracji publicznej (J. Jezewski).

4. Podejscie kooperacyjne.

Badania administracji publicznej maja charakter wieloaspektowy i sa podstawa
koncepcji wielu nauk badajacych administracjg. Pierwotnie nauka administracji
miala by¢ uniwersalnym opisem administracji publicznej, opis ten uzupelniala
nauka prawa administracyjnego i polityka administracyjna. Potaczenie tych
dyscyplin dawato peina wiedzg o administracji. Rozwoj nauki administracji dopro-
wadzil do dezaktualizacji pogladu o stworzeniu jednolitego jej opisu, gdyz stata si¢



14 Rozdziatl I. Teoria administracji publiczne;j

ona z jednej strony podstawa badan przez inne dziedziny, a z drugiej strony przy-
czynila si¢ do tego postgpujaca specjalizacja nauki.

Dowodzi to, ze nauka administracji (jako odrgbna i korzystajaca z dorobku in-
nych nauk) jest dyscyplinag empiryczno-praktyczna, stosowana i uznajaca wniosko-
wanie indukcyjne, w odroznieniu od nauki prawa administracyjnego jako dyscypliny
normatywnej i aksjomatycznej z wnioskowaniem dedukcyjnym (J. Homplewicz).

Takie koncepcje sa coraz bardziej akceptowane. Stanowia tworcze rozwinig-
cie koncepcji kompleksowego ujmowania zjawiska administracji oraz rozumienia
nauki administracji jako wspotpracy dyscyplin, ktérych przedmiotem jest admi-
nistracja wywodzaca si¢ z podejscia integracyjnego. To wskazuje na rozwdj nauki
administracji w strong teorii administracji czerpiacej wiedze¢ z wielu innych nauk.
Nauka administracji moze mie¢ swoje uzasadnienie tylko wowczas, gdy jej ba-
dania i rozw0j potencjalnie moga wplywac na ksztalt i poziom administracji oce-
nianych kryteriami sprawnos$ciowymi. Dalszy rozwoj nauki administracji bedzie
mozliwy, jezeli zostanie zastosowana systemowa metodologia badania admini-
stracji. Administracja publiczna ksztaltuje si¢ w wyniku spotecznego przyzwole-
nia. Wptyw na t¢ dyscypling maja rowniez przeobrazenia ustroju panstwa, relacje
migdzy jednostka a panstwem, transformacja gospodarki i wiele innych. Rézno-
rodne nurty badawcze nauki administracji stanowig etap rozwoju badan nad rze-
czywisto$cig administracji. Badania te ukazuja rozne punkty widzenia, ktore by¢
moze wlasnie tworza teori¢ administracji. Wspotczesne zjawiska zycia publicz-
nego i gospodarczego beda prowadzily do zastosowania szerokich badan zjawisk
administracji wykraczajacych poza dotychczasowe stereotypy (J. Btas)®. Badania
nad administracja publiczna wymagaja wykorzystania réznych metod badawczych:
wiasciwych dla socjologii (obserwacja, ankieta, wywiad), eksperymentu czy sta-
tystycznych oraz dokonywania ocen prawnych, moralnych i etycznych’.

3. Pojecie administracji publicznej. Sposoby jej definiowania

Administracja (lac. ministrare — stuzba, stuzy¢; ad ministro — kierowac,
rzadzi¢; administrator — kierownik, zarzadca). W potocznym ujgciu stowo ,,ad-
ministracja” uzywane jest w znaczeniu bliskim jego tacinskiego zrodtostowu.
Generalnie mozna je definiowa¢ na wiele sposobow:

1) wydzielone w panstwie struktury organizacyjne powotane specjalnie do re-
alizacji okreslonych celow o charakterze zadan publicznych;

2) okreslona i o specjalnych cechach dziatalno$¢ podejmowana w ramach reali-
zacji celow o charakterze publicznym,;

¢ J. Lukasiewicz, dz. cyt., s. 59-72.
7Z. Leonski, Nauka..., wyd. 6, s. 22-27.
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3) ludzi zatrudnionych (powotanych, nominowanych, wybieranych, przyje-
tych do pracy na podstawie umowy cywilnej) w strukturach wyodrgbnionych

W pierwszym znaczeniu®.

Pojecie administracji jest tak zlozone, ze mozna zastosowa¢ dwie podsta-
wowe metody — wyznaczy¢ jednostronna definicje lub tez tworzy¢ liczne jej formy
z przekonaniem, ze lista ta nie jest zamknigta. Pochodne definicje zawieraja
najistotniejsze jej cechy, warstwy organizacyjne, funkcjonowanie i rolg spoteczna.
W literaturze wyro6znia si¢ cztery nastepujace konteksty: socjologiczny (zaspo-
kajania zbiorowych i indywidualnych potrzeb obywateli wynikajacych ze wspot-
zycia spotecznego przez zawisle organy panstwa i organy samorzadu terytorial-
nego); polityczny (m.in. stosunki przedwyborcze, polityka kadrowa, wywieranie
wplywow na organy publiczne i pracownikdéw, wprowadzanie reform w panstwie
i inne; jezykowy (interpretacja jezykowych znaczen); prawny (rozumienie ad-
ministracji z pozycji kryterium legalno$ci i formalizacji).

Wedhug J. Letowskiego, administracje w jezyku potocznym mozemy okre-
$li¢ na dwa sposoby. Pierwszy dotyczy pewnego dzialania (administrowania),
a drugi wyodrebnionej organizacji (zesp6ot organow i ludzi). Inaczej mozemy
przedstawi¢ administracj¢ jako organizacjg statyczna, czyli pewne zorganizowane
dziatanie (dziatalno$¢ zorganizowana wraz ze specyficznymi jej cechami). Defi-
niowanie jest na tyle trudne, ze dla jej okreslenia stosuje si¢ XIX-wieczne defi-
nicje negatywne, czyli administracja to dzialalno§¢é panstwa, ktéra nie jest
ustawodawstwem ani sadownictwem. Innym podzialem jest ujecie organiza-
cyjne (podmiotowe), czyli organy administracji i inne podmioty wykonujace okre-
Slone funkcje z zakresu administracji publicznej oraz w ujgciu materialnym
(przedmiotowym), czyli dziatalno$¢ panstwa, ktorej przedmiotem sg sprawy ad-
ministracyjne (zadania i kompetencje w zakresie wtadzy wykonawczej). Admini-
stracja publiczna w ujgciu formalnym jest to cata dziatalno§¢ wykonywana przez
podmioty administracji (majaca zaréwno charakter administracyjny, jak i inna nie-
majaca tego charakteru). Przyktadem definicji mieszanej jest definicja H. Izdeb-
skiego i M. Kuleszy, ktora przedstawia administracje publiczna jako zespot
dziatan, czynnosci i przedsiewzig¢ organizatorskich i wykonawczych, prowadzo-
nych na rzecz realizacji interesu publicznego przez rézne podmioty, organy i in-
stytucje, na podstawie ustawy i w okreslonych prawem formach’.

8J. Bo¢, Pojecie administracji, [w:] J. Bo¢ (red.), Prawo administracyjne, Wroctaw 2005, s. 13;
E. Ura, E. Ura, dz. cyt., s. 21; J. Borkowski, Okreslenie administracji i prawa administracyjnego,
[w:] J. Starosciak (red.), System prawa administracyjnego, Wroctaw-Warszawa-Krakow-Gdansk
1977, s.21-22.

°J. Lukasiewicz, dz. cyt., s. 77-80; E. Ochendowski, Prawo administracyjne: czesé ogélna, wyd. 7,
TNOiK Dom Organizatora, Torun 2006, s. 19-24; A. Blas, J. Bo¢, J. Jezewski; J. Bo¢ (red.), dz. cyt.,
s. 7-17.
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Definicja funkcjonalna (obowigzywala do 1989 r.) oznaczata administracje
publiczna jako organizatorska dzialalnos¢ panstwa.

Definicja negatywna (Mayer-Jellinek) okreslala administracje publiczna
jako dziatalno$¢ panstwowa (publiczng), ktora nie jest ustawodawstwem ani wy-
miarem sprawiedliwosci.

Definicja pozytywna (przedmiotowa, podmiotowa, mieszana) podejmuje
proby ujecia terminu ,,administracja publiczna” na podstawie kryteriow pozy-
tywnych (podmiotowych i przedmiotowych), z drugiej zas, wspierajac si¢ twier-
dzeniem Ernesta Forsthoffa, podtrzymuje si¢ poglad, iz ,,administracji nie mozna
zdefiniowacd, lecz mozna ja tylko opisac”.

Definicja mieszana (Kulesza-Izdebski)'® okresla administracje publiczna
jako zespot dziatan, czynnosci i przedsigwzigc organizatorskich, wykonywanych
na rzecz realizacji interesu publicznego przez rézne podmioty, organy, instytucje
na podstawie wtadzy i w okreslonych prawem formach.

Peters twierdzi, ze administracja publiczna to dwa czynniki — funkcje i przed-
miot. Funkcje to proces stosowania okreslonych regut, czyli przeksztalcania ogol-
nych przepisoéw w konkretne decyzje dotyczace indywidualnych spraw. Przedmiot
stanowi ,,to”, czym zajmuja si¢ organy wladzy!''.

Boé w swoim podreczniku Prawo administracyjne przedstawia definicje ad-
ministracji publicznej oparte na kryterium szczegdlnym, np. administracja to taka
bezposrednia i konkretna dziatalno$¢, ktora przez czynnosci rzeczywiste realizuje
cele bezpieczenstwa, postepu i dobrobytu zbiorowosci” oraz ,,administracja jest to
ta cze$¢ dzialalnos$ci panstwa, w wyniku ktorej powstaje stosunek administracyj-
noprawny”’.

W definicjach administracji publicznej niezbgdna jest rownowaga pomigdzy
trzema elementami konstrukcyjnymi:

— ujeciem przedmiotowym, odnoszacym si¢ do kategorii interesu publicznego;
— ujeciem funkcjonalnym (czynnosciowym);
— ujeciem podmiotowym, odnoszacym si¢ do réznych podmiotéw, organow

1 instytucji.

Eugeniusz Ochendowski wskazat, wspierajac si¢ ustaleniami niemieckiej
nauki prawa administracyjnego, na trzy cechy charakterystyczne dla pojecia
»administracja publiczna”. Po pierwsze, uznat, iz administracja publiczna jest
zjawiskiem spotecznym. Przedmiotem administracji jest wspolzycie spoteczne.
Administracja publiczna musi zatem zajmowac si¢ sprawami wspélnoty i jej

10 H. Izdebski, M. Kulesza, dz. cyt., s. 93. Por. J. Radwanowicz, dz. cyt., s. 13.

1 Z. Leonski (red.), Zarys prawa administracyjnego, Warszawa 2006, s. 22; H. Izdebki, M. Kule-
sza, dz. cyt., s. 93-95; J. Borkowski, dz. cyt., s. 32-37; A. Btas, Dylematy administracji publicz-
nej w panstwie prawa, [w:] Prawo do dobrej administracji: materialy ze Zjazdu Katedr Prawa
i Postepowania Administracyjnego Warszawa-Debe 23-25 wrzesnia 2002 r.
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cztonkami. Z tego faktu wynika ukierunkowanie administracji publicznej na
realizacje interesu publicznego. Po drugie, administracje cechuje aktywnos¢, ini-
cjatywa, dziatalno$¢ ukierunkowana na przysztos¢. Ta cecha uwidacznia si¢ wy-
raznie, gdy administracja wykonuje ustawy. To, co ustawodawca okresla generalnie
i abstrakcyjnie, administracja musi przeksztalci¢ w rzeczywisto$¢. Poza tym ad-
ministracja publiczna nie ogranicza si¢ tylko do wcielania w zycie ustaw, poniewaz
realizuje wiele czynnosci, ktore nie sa szczegdtowo ustalone w drodze ustaw, ale
wynikaja ogdlnie z jej istoty i zadan przypisanych w ten sposob administracji, np.
budowa drog publicznych, urzadzen o$wiatowych, popieranie kultury itd. Ta cecha
odréznia administracj¢ publiczna od wymiaru sprawiedliwos$ci. Po trzecie, zda-
niem E. Ochendowskiego, administracja podejmuje konkretne srodki do uregulo-
wania spraw jednostkowych i urzeczywistnienia okreslonych przedsigwzigc!?.

Cechy Model biurokratyczny Zarzadzanie publiczne
Styl kierowania biurokratyczny/ menedzerski-zarzadzanie
administrowanie
Struktury organizacyjne hierarchiczne, sztywne zdywersyfikowane,
elastyczne
Ukierunkowanie dziatan do wewnatrz i procedury na zewnatrz i potrzeby
Kontrola wewngtrzna zewngtrzna
Horyzont podejmowanych krotkookresowy dlugookresowy
dzialan
Cel podejmowanych utrwalanie porzadku wywolanie zmian
dziatan
Zasada rzadzenia imperatywna interaktywna
Wspotdziatanie separacja partnerstwo
z innymi organizacjami
Organizacja panstwa dominacja uktadow dominacja uktadow
monocentrycznych samorzadowych
i autonomicznych

Zrodto: J. Hausner (red.), Administracja publiczna, Warszawa 2003.

Aktualnie w teorii prawa administracyjnego coraz czgstszy jest poglad, ze
administracj¢ publiczna, ze wzgledu na konieczno$¢ traktowania jej jako pewne;j
cato$ci z punktu widzenia organizacyjnego, funkcjonalnego i prawnego, powinno
si¢ definiowacé w sposéb pozytywny w ujeciu przedmiotowo-podmiotowym (mie-
szanym) poprzez taczne ujmowanie dwu podstawowych jej stron — podmiotowe;j
1 przedmiotowej. W ujeciu pozytywnym mieszanym administracje publiczng de-

12 H. Maurer, Ogdlne prawo administracyjne, tham. i red. nauk. K. Nowacki, Kolonia Limited, Wro-
ctaw 2003, s. 24.
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finiuje si¢ jednoczesnie zardwno poprzez podmioty (organy administracji pu-
blicznej), jak i czynnosci o charakterze administracyjnym, wykonywane przez te
podmioty na podstawie ustaw i w okreslonych prawem formach. Andrew Dun-
sire doliczyt si¢ (w jezyku angielskim) co najmniej 15 r6znych znaczen terminu
»administracja” (The Word and the Science, Martin Robertson, London 1973).
Matgorzata Stahl i Janusz Letowski (1939-1999) okreslili, Zze administracja to:

— dziatanie w imieniu i na rachunek panstwa lub innego, odrgbnego od pan-
stwa podmiotu wladzy publicznej, ktoremu panstwo przekazato czg$¢ swojej
wladzy (imperium);

— mozno$¢ dziatania w formach wtadczych i stosowania przymusu panstwo-
wego;

— dziatanie w interesie publicznym,;

— polityczny charakter;

— dziatanie na podstawie ustaw i w granicach przez nie okreslonych;
aktywnos¢, zwrocenie ku przysztosci, moznosé podejmowania dziatan z wla-
snej inicjatywy;

— dziatanie w sposob ciagty i stabilny;

oparcie si¢ (z reguty) na zawodowym personelu;

charakter monopolistyczny (administracja, dziatajac w ramach powierzone;j
jej kompetencji, wystepuje jako wytaczny gospodarz w okreslonej kategorii
spraw) i bezosobowy (w ramach jej struktur dziataja rozne podmioty, lecz
decyzje wydaje nie kto$ petniacy np. funkcj¢ wojewody, ale organ admini-
stracji noszacy t¢ nazwe);

— z zasady brak dazenia do osiagania zysku, co nie oznacza braku odptatnosci

za $wiadczone ustugi.

Przyjmuje si¢ obecnie nastgpujace ujecia administracji publicznej: polityczne
— eksponujace znaczenie odpowiedzialnosci publicznej; prawnicze — postrzega-
jace administracje jako dzialalno$¢ normowana prawem i poddang rzadom prawa;
menedzerskie — eksponujace znaczenie profesjonalnego zarzadzania (New Pu-
blic Management).

4. Funkcje i obszary dzialania administracji publicznej

Administracja publiczna podejmuje wiele zréznicowanych dzialan, stosujac
instrumenty wladcze, finansowe, organizacyjne i informacyjne. Jest waznym
czynnikiem rozwoju spotecznego. Jesli przyjaé inzynieryjna definicje, zgodnie
z ktora funkcja to wlasnos¢ organizacji, urzadzenia, procesu, systemu, konieczna
do realizacji jej/jego celu (Gadomski)'?, to jedyna i najwazniejsza funkcja ad-

13 A.M. Gadomski, 1993, za: P.J. Suwaj, Pojecie administracji publicznej, [w:] Z. Leonski, Nauka...,
wyd. 6,s. 53 in.
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ministracji publicznej jest realizacja zadan publicznych, a jej celem zaspokojenie
potrzeb spoteczenstwa. W literaturze opisuje si¢ funkcje administracji wynika-
jace z charakteru czynno$ci, ktérymi si¢ zajmuje. Gtowny podziat funkcji wy-
glada nastgpujaco:

1.

Funkcja porzadkowo-reglamentacyjna (policyjna) zwigzana z ochrona
porzadku publicznego i bezpieczenstwa zbiorowego, funkcja wiadczego od-
dziatywania administracji. Zwana czasem po prostu reglamentacyjna, doty-
czaca regulowania zycia obywateli poprzez nakazy i zakazy (np. kodeksem
drogowym).

. Funkcja $wiadczaca, czyli $wiadczenia ustug publicznych lub ich dostar-

czania za posrednictwem instytucji $wiadczacych, nalezacych do sektora
publicznego (przedsigbiorstw uzytecznosci publicznej i zaktadow admini-
stracyjnych). Rozw¢j tej funkcji nastapit wraz z ewolucja panstwa kapitali-
stycznego. W ramach tej funkcji organy administracji publicznej zaspokajaja
potrzeby spoteczne, np. utrzymujac szpitale, szkoty itp.

. Funkcja regulatora rozwoju gospodarczego przejawiajaca si¢ w zastoso-

waniu klasycznych instrumentdéw policyjnych i reglamentacyjnych w postaci
zezwolen, koncesji, kontyngentow, cel, a takze udziale panstwa w zarzadza-
niu gospodarka narodowa. Administracja publiczna moze nie tylko ingero-
wac w zycie gospodarcze tzw. interwencjonizm, ale 1 samodzielnie prowadzi¢
dziatalno$¢ gospodarcza (etatyzm).

. Funkcja organizatorska, w ramach ktorej organy administracji podejmuja

rowniez dzialania tworcze, samodzielne i kreatywne, np. zdobywanie fundu-
szy unijnych przez urzedy na wsparcie programowe.

. Funkcja wykonawcza polega na wykonywaniu przepisow. Organy i insty-

tucje administracji zobowigzane sa przestrzega¢ prawa, zgodnie z konstytu-
cyjnymi zasadami legalizmu, panstwa prawa, panstwa prawnego, panstwa
praworzadnego. Wykonywanie prawa ma miejsce nie tylko w ramach prawa
administracyjnego materialnego (urzednik w sposob wiadczy reguluje prawa
i obowiazki obywateli), ale i prawa proceduralnego (organ wydaje decyzje¢ ad-
ministracyjng na podstawie przepisoOw kodeksu postgpowania administra-
cyjnego). Czasem urzednicy moga opiera¢ swoje decyzje na podstawie
uznania administracyjnego (swobodnego uznania).

. Funkcja kontrolno-nadzorcza, w ramach ktorej panstwo kontroluje i nad-

zoruje obywateli, np. stowarzyszenia, fundacje.

. Funkcja prognostyczno-planistyczna, dzicki ktorej wtadza publiczna for-

muluje koncepcje rozwojowe, np. prognozy wzrostu gospodarczego, zanie-
czyszczenia Srodowiska naturalnego itp.

. Funkcja wlascicielska (zarzadzanie majatkiem publicznym). Majatek

publiczny to, najogoélniej rzecz biorac, majatek stuzacy wykonywaniu zadan
publicznych. Na ten majatek sktadaja si¢ trzy kategorie: dobra publiczne, ma-
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jatek administracyjny oraz majatek gospodarczy. Dobra publiczne to te sktad-
niki majatkowe, z ktorych korzysta¢ moze kazdy bez posiadania zezwolenia
organu, np. wody publiczne, drogi publiczne czy lasy. Majatek gospodarczy
to majatek stuzacy wykonywaniu zadan gospodarczych panstwa lub samo-
rzadu terytorialnego (np. przedsigbiorstwa panstwowe, przedsigbiorstwa ko-
munalne, akcje, obligacje, udzialy). Majatek administracyjny to majatek
wykorzystywany do prowadzenia zadan biezacej administracji, beda to m.in.
budynki urzedow, sktadniki majatkowe urzedéw, np. samochody stuzbowe,
komputery i inne urzadzenia biurowe. Organy zarzadzajace majatkiem zo-
bowiazane sa stosowac si¢ do zasady szczegolnej staranno$ci w gospodaro-
waniu mieniem publicznym.

Duza cze$¢ zadan panstwa w tym zakresie cedowana zostaje na organizacje
pozarzadowe i samorzady. Zjawisko przenoszenia uprawnien z administracji rza-
dowej na rzecz samorzadowej administracji miejskiej nazywa si¢ komunalizacja
administracji publicznej'4.

Administracja publiczna jest ztozona organizacja zaréwno wtedy, gdy trak-
tujemy ja jako catos$¢ (system administracji panstwowe;j), jak i wowczas, gdy mo-
wimy o jej poszczegdlnych fragmentach (rzad itp.). Dlatego tez podlega ona
regutom, ktore dotycza organizacji.

Funkcje pomocnicze to zadania typu ewidencyjnego — ewidencja ludnosci,
gruntow oraz budynkow, pojazdow itp."

Podzial na sfer¢ wewnetrzna i zewnetrzng wynika z kryterium ulokowania
adresata dziatan administracyjnych. Czynnosci ukierunkowane do wewnatrz struk-
tur administracyjnych, ktorych adresatem jest podmiot zalezny organizacyjnie
i stuzbowo od administracji, sa dzialaniami ze sfery wewnegtrznej. Skutki tych
dziatan obserwujemy w obszarze struktur administracji, a nie na zewnatrz tych
struktur. Dziatania ze sfery zewngtrznej to z kolei czynnosci, ktéorych adresat
umiejscowiony jest poza organizacja administracji. Chodzi tu o adresata nieza-
leznego od administracji pod wzgledem stuzbowym, majatkowym czy organiza-
cyjnym. Podziat dziatan administracji na dziatania zewngtrzne i wewngtrzne ma
istotne znaczenie dla kwestii zakresu przedmiotowego kontroli administracji pu-
blicznej. Dziatania o skutkach zawezajacych si¢ do wewnatrz administracji nie sa
poddane kontroli sadu administracyjnego. Sprawy wewnegtrzne administracji na-
leza do jej autonomii. Przyktadami dziatan ze sfery wewnetrznej bedzie ustalenie
zakresu dzialania komorki organizacyjnej, urzedu obstugujacego organ, wyda-
wanie polecen stuzbowych i aktow wewngtrznego kierownictwa. Dziataniami ze
sfery zewngtrznej bedzie w szczegolnosci wydanie decyzji administracyjnej czy
rozporzadzenia.

14 J. Lukasiewicz, dz. cyt., s. 142-143.
15J. Bo¢ (red.), Prawo administracyjne, Kolonia Limited, wyd. 12 popr., Wroctaw 2007, s. 15, 129-131.
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W teorii prawa administracyjnego dokonuje si¢ podziatu sfer dziatania admi-
nistracji publicznej z punktu widzenia specyfiki form, zakresu i tresci reglamenta-
cji zycia spotecznego. Zazwyczaj wyrdznia si¢ sferg dziatalnosci reglamentacyjnej
administracji, sfer¢ administracji $wiadczacej oraz tzw. policj¢ administracyjna.

Policja administracyjna obejmuje dzialania polegajace na ochronie bezpie-
czenstwa porzadku i spokoju publicznego zycia, zdrowia i mienia. Sam przedmiot
ochrony jest jednak dwoisty. ,,Policja” ma na celu zagwarantowanie nienaruszal-
nosci dotychczasowego stanu porzadku, mienia i niektérych dobr osobistych!®.

Reglamentacja, wedtug A. Chelmonskiego 1 T. Kocowskiego, oznacza r6zno-
rodna sfere dzialalnosci administracji, ktorej istota jest ograniczenie w dziedzinie wy-
korzystania sktadnikow procesu wytwarzania, $wiadczenia ustug i obrotu towarowego
swobody dziatalnosci podmiotéw gospodarujacych w imig szeroko pojetego interesu
spoteczno-ekonomicznego'”.

Swiadczenia materialne obejmuja dziatania polegajace na zapewnieniu ma-
terialnych warunkow zycia w spoteczenstwie. Dotyczy to ingerencji administra-
cji w dziedzinach, ktére zwykle pozostawione sa indywidualnej inicjatywie
jednostek (np. zapewnienie mieszkania), jak i w dziedzinach, za organizacjg kto-
rych odpowiedzialna jest administracja publiczna (np. ubezpieczenie spoteczne).

Swiadczenia niematerialne obejmuja dzialania polegajace na regulacji nie-
materialnych warunkoéw zycia w spoteczenstwie, czyli regulacji poddanych prawu
administracyjnemu. Realizacja tego prawa odbywa si¢ gtownie przez wydanie de-
cyzji administracyjnych (np. przyjecie chorego do szpitala), ale moze tez wynikaé
z tresci samego prawa (np. realizacja obowiazku szkolnego).

Zakaz ingerencji administracji wprowadza pewne ograniczenia panstwa
wobec obywatela'®. Status jednostki, jego prawa i obowiazki wyznacza materialne
prawo administracyjne. W prawie tym mamy czesciowa rezygnacje z metody ad-
ministracyjnoprawnej na rzecz metody cywilnoprawnej, co powoduje zmniejsze-
nie ingerencji panstwa i organéw w sferg praw jednostki'.

5. Model biurokratyczny a behawioralny

Samo pojecie biurokratyzmu sformutowane zostato we Francji w 1747 r.
przez fizjokrat¢ Vincenta de Gournaya (panstwo powinno, ograniczajac swe fun-
kcje, zezwoli¢ wszystkim na dowolnos¢ dziatan). Wiazato si¢ ono poczatkowo

16J. Bo¢, Sfery ingerencji administracji, [w:] J. Bo¢ (red.), Prawo administracyjne, Wroctaw 2000,
s. 336-341.

17 A. Chetmonski, T. Kocowski, Reglamentacja dzialalnosci (problemy prawne), [w:] K. Podgorski
(red.), Instytucje prawne zarzqdzania panstwowymi organizacjami gospodarczymi, Katowice 1985.

18 A. Bta$, J. Bo¢, J. Jezewski; J. Bo¢ (red.), dz. cyt., s. 241-246.

19 H. Izdebski, M. Kulesza, dz. cyt., s. 82.
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z systemem biuralizmu, czyli oparcia administracji na biurach zlozonych
z urzednikow. Biurokracja w znaczeniu funkcjonalnym oznaczata zatem ,,rzady
urzednikéw”, ktérych czesta wada bylo dazenie aparatu urzedniczego do wycho-
dzenia poza przepisane mu, stuzebne wobec spoteczenstwa, role. W znaczeniu
podmiotowym biurokracja wiazata si¢ $ci§le z pojawieniem si¢ warstwy zawo-
dowych funkcjonariuszy — tzw. korpusu urzedniczego.

Biurokratyzm taczyt sig $cisle z centralizmem i hierarchiczna struktura wtadz.
Jego pojawienie si¢ uznawane bylto za charakterystyczna ceche nowoczesnej
administracji. Od XIX w. biurokracja nierozerwalnie wiaze si¢ z administracja
publiczna, wtedy bowiem powszechne stato si¢ oparcie aparatu zarzadu na tej
zasadzie, takze tam, gdzie wczesniej ona nie wystgpowata (np. w Anglii). Na prze-
lomie XIX i XX w. niemiecki uczony Max Weber sformutowat neutralne rozu-
mienie biurokracji. Biurokracja to racjonalny sposob organizacji dziatalnos$ci
ludzkiej, ktory oparty jest na wtadzy i regutach normatywnych. Oznaczat hierar-
chiczna organizacje¢ urzednikow, okreslony typ stosunkow, postaw i zachowan or-
ganizacyjnych w ramach legalnego panowania.

Podstawowym zalozeniem tego modelu jest fakt, iz obywatele sa postuszni
prawu, realizuja normy prawne, a administracja jedynie wprowadza je w zycie.
Zatem czlowiek nie realizuje samoistnych polecen administracji, lecz to, co na-
kazuja normy prawne.

Biurokracja to model struktury organizacyjnej oparty na zalegalizowanym
i formalnym systemie uprawnien wladczych. Wedtug Webera organizacja biuro-
kratyczna jest logiczna, racjonalna i sprawna. Idealny typ biurokracji wymusza
uksztaltowanie nowej grupy zawodowej, tj. urzednikow.

Cechy modelu Webera:

1. Organizacja powinna przyja¢ wyrazny podziat pracy, a kazde stanowisko
winno by¢ zajmowane przez eksperta.

2. Organizacja powinna stworzy¢ spojny zestaw zasad w celu zapewnienia jed-
nolitego wykonywania zadan.

3. Organizacja powinna ustali¢ hierarchi¢ stanowisk, ktora tworzy tancuch wy-
dawania polecen od gory do dotu organizacji.

4. Menedzerowie powinni zarzadza¢ bezosobowo i utrzymywac¢ odpowiedni
dystans do podwtadnych.

5. Zatrudnienie i awansowanie w organizacji powinno by¢ oparte na technicz-
nej wiedzy fachowej, a pracownicy powinni by¢ chronieni przed arbitralnym
zwolnieniem?.

Model Maxa Webera jest teoretyczny, aktualnie nie ma odwzorowania w czy-
stej postaci.

20 A. Czarnota, Teorie nauki administracji publicznej od poczaqtkéw nowozytnosci do national cho-
ice theory, [w:] Z. Leonski, Nauka..., wyd. 6, s. 156 i n.
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Obecnie funkcjonuja nastgpujace systemy biurokratyczne (poza tymi cecha-
mi, ktére wyroznit Weber): 1) biurokracja komunikuje si¢ zarowno w stosunkach
wewnetrznych, jak i zewnetrznych w formie pisemnej. [stotne elementy pracy ad-
ministracji sa dokumentowane; 2) istnieja ograniczenia kompetencyjne migdzy
poszczegblnymi stanowiskami pracy, organami; 3) administracja dziata w sposob
poufny; 4) przewidywalny, co jest konsekwencja dziatan na podstawie prawa;
5) konformizm postegpuje rutynowo, zgodnie z wezesniej wypracowanym wWzor-
cem; 6) efektywnos$¢ dziatania, ktdra jest rowniez spowodowana tym, ze urzednik
nie zawsze musi odkrywac nowe rzeczy; 7) bezosobowo$¢ pozwala by¢ jej pod-
miotem obiektywnym; 8) gwarancja obiektywizmu jest myslenie normatywne.

Model typu Weberowskiego

Przepisy i normy

Hierarchia organizacyjna - Cele organizacji:

Formalne zadania i sfery kompetencji — sprawnos¢

Postuszefistwo — niezawodnos¢

Depersonalizacja

Kary za btedy

Dyscyplina skutki: skutki:
zamie+rzone niezan;ierzone
pozwalaja na czynia model
konformizm nieracjonalnym
zachowan i wywotuja patologie

niska sprawno$¢ systemu

mnozenie przepisow

Y

standaryzacja zachowan

WYUCZony . ..........

Model ten krytykowatl Michel Crozier za nieuwzglednianie ,,czynnika ludz-
kiego”, gdyz urzednicy nie dziataja jedynie z pobudek racjonalnych, a czgsto ,,pry-
watnych”.

Model behawioralny jest zgodny z pogladami szkoly stosunkow migdzy-
ludzkich w mys$leniu o zarzadzaniu.
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Podstawowe tezy nowego podejécia do zarzadzania:

1) $wiat dorostego cztowieka jest zorientowany na dzialalno$¢ zawodowa;

2) praca jest aktywnoS$cia grupowa;

3) grupy spoteczne powstajace w srodowisku pracy w znacznym stopniu kon-
troluja zachowania cztonkéw grupy;

4) jednostka jest motywowana nie tylko czynnikami ekonomicznymi, lecz takze
psychospotecznymi;

5) kazda grupa ma wewngtrznag struktureg i wlasny system wartosci;

6) podstawowa funkcja grupy jest chronienie jej przed ingerencja z zewnatrz

i niedyskrecja jej cztonkow.

Efektywno$¢ 1 niezawodno$¢ dziatan pracownikow zalezy od ich pozytyw-
nego stosunku do organizacji jako catosSci.

Wysoki poziom zadowolenia pracownikow mozna osiagna¢ dzigki stosowa-
niu technik zarzadzania, ktore prowadza do decentralizacji procesu decyzyjnego
i wlaczenia w jego przebieg wszystkich grup pracowniczych.

Model ten podkresla wartosci pracownikow. Uniwersalny model projektu or-
ganizacji (human relations) ktadzie nacisk na rozwijanie grup roboczych i procesow
interpersonalnych. Wyrozniamy osiem kluczowych proceséw wykorzystywanych
do opisu organizacji: proces przywodztwa, proces motywacyjny, proces komunika-
cji, proces interakcji, proces decyzyjny, proces ustalania celow, proces kontroli, kon-
cowe wyniki (wedlug R. Likerta, New patterns of management, New York 1961).

W tej teorii wystepuja cztery rodzaje wzmocnien:

— pozytywne — wykorzystywane w funkcji wzmocnienia: nagrody, pochwatly,
awanse;

— unikanie — metoda wzmocnienia, w ktorej pracownik unika niemitych kon-
sekwencji zwiazanych z postgpowaniem odmiennym od pozadanego;

— kara — wykorzystywana w celu ostabienia niepozadanego zachowania;

— eliminacja — ostabienie zachowan niepozadanych poprzez ich niedostrzega-
nie lub nieuznawanie przez przetozonego.

Nowozytne podejscie do administracji publicznej zwiazane jest z koncep-
cjami: L. von Steina (maksymalizacja dziatan), W. Wilsona (powiazanie z poli-
tyka), H. Fayola (techniki administrowania sprawami publicznymi), H.A. Simona
(decyzyjna teoria administracji), L. Gulicka i L. Urwicka (podejscie systemowe
POSDCORB) oraz teoriami racjonalnego wyboru (spolecznego i politycznego,
maksymalizacji, ,.ksztalttowania urzedu”).

6. Nowoczesne publiczne zarzadzanie

Korzenie tradycyjnego publicznego zarzadzania siggaja amerykanskich dzie-
wigtnastowiecznych reform stuzby cywilnej, w ktorych po raz pierwszy zapropo-
nowano menedzerskie podejscie do organizacji stuzby publicznej. Tak samo jak
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administracja rowniez zarzadzanie niesie w sobie podobne tresci. W prostym, ale
wplywowym okresleniu W. Wilsona: ,,celem nauki administracji jest odkrycie,
po pierwsze, jakie sa wlasciwe i mozliwe do osiagnigcia zadania administracji,
i po drugie, jak moze ona robi¢ wtasciwe rzeczy z mozliwie maksymalna skutecz-
noscia i przy mozliwie najmniejszych naktadach, czy to pienigdzy czy energii”.
Innymi stowy — tradycyjne publiczne zarzadzanie zaktada, ze administracja pu-
bliczna powinna orientowac si¢ na organizowanie, czyli maksymalizowanie efek-
tywnosci.

Efektywno$¢ funkcjonuje jako ,,aksjomat numer jeden na skali wartosci ad-
ministracji”’. Nowe menedzerskie podejscie do administracji publicznej pojawito
si¢ najpierw w Wielkiej Brytanii, Australii i Nowej Zelandii w latach 80. XX w.,
a od poczatku lat 90. zyskato swe miejsce w Stanach Zjednoczonych. Podobnie jak
tradycyjne menedzerskie podejscie do administracji publicznej wyrosto ono z da-
zenia do poprawy funkcjonowania sektora publicznego.

Generalna tendencja zastgpowania tradycyjnej administracji publicznej przez
zarzadzanie publiczne wystepuje w wielu krajach, ale przejawia si¢ w réznych
formach. Interesujaca klasyfikacje¢ przedstawil Peters (1996), ktory wyrdznit
i scharakteryzowat cztery modele zarzadzania publicznego:

— rzadzenie rynkowe (Market Government);

rzadzenie partycypacyjne (Participative Government);
rzadzenie elastyczne (Flexible Government),

— rzadzenie zderagulowane (Deregulated Government).

Sposréd wyrdznionych modeli najbardziej popularnym i praktycznie rozwi-
nigtym modelem zarzadzania publicznego jest zarzadzanie rynkowe, nazywane
najczesciej nowym zarzadzaniem publicznym (New Public Management —
NPM)*!.

Podstawowe zatozenia nowego modelu zarzadzania mozna uja¢ w nastgpu-
jacych zalozeniach:

— orientacja nie na procesy, lecz na osiaganie wynikow;

— przejscie od tradycyjnej administracji publicznej w kierunku modelu ktada-
cego duzo wigkszy nacisk na personalng odpowiedzialno$¢ kierownikow;

— wola odejscia od klasycznej biurokracji w kierunku stworzenia bardziej ela-
stycznych warunkéw zatrudnienia, pracy i organizacji;

— administracja publiczna powinna by¢ poddana deregulacji, a pracownikom
nalezy stworzy¢ warunki do samodzielnych inicjatyw (postulat uwolnienia
kierownictwa);

— administracja z zasady powinna by¢ apolityczna;

21 Zob. J. Hausner, Od idealnej biurokracji do zarzqdzania publicznego, [w:] J. Hausner, M. Ku-
kietka (red.), Studia z zakresu zarzqdzania publicznego, t. 2, Wydawnictwo AE, Krakéw 2002,
s. 62-64.
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— cele stawiane przed organizacja i przed pracownikami sa jasno wytyczone,

a zakres ich wykonania jest mozliwy do oceny za pomoca wskaznikéw. Ocena

programéw publicznych wykorzystuje zasadg 3Es’: oszczednosé, efektyw-

no$¢ i skutecznos¢ (economy, efficiency and effectiveness);

— niektore z zadan realizowanych przez sektor publiczny poddawane sa ocenie
rynku w postaci np. kontraktow;

— istnieje parcie w kierunku ograniczania funkcji petnionych przez wtadze pu-
bliczne poprzez prywatyzacje.

Administracja publiczna powinna szerzej korzysta¢ z mechanizméw rynko-
wej konkurencji tam, gdzie dostarcza rzeczy i s$wiadczy ushugi, aby osiagnaé wyz-
sze wyniki. Dotyczy to np.: prywatyzacji (outsourcing) polegajacej na kupowaniu
od prywatnych organizacji rzeczy oraz ustug tanszych i o wyzszej jakosci niz te,
za ktore wezesniej odpowiadata sama, mozna tez przeorganizowac jednostki ad-
ministracji publicznej na wzor prywatnych spotek w celu uzyskiwania przychodu
ze sprzedazy dobr i ustug, stworzy¢ wolna konkurencj¢ na rynku pomiedzy agen-
cjami publicznymi i prywatnymi.

7 wizja urynkowionej administracji publicznej wiaze si¢ przekonanie, ze ad-
ministracja powinna w jezyku D. Osborne’a i T. Gaeblera ,,sterowa¢, a nie wio-
stowad” (steer, not row). Administracja publiczna powinna zagwarantowac, ze
pewne dobra i ustugi sa oferowane, ale nickoniecznie musi sama je oferowac. Po-
winien si¢ wytworzy¢ sieciowy 1 wspotzalezny, a nie hierarchiczny uktad $wiad-
czenia ustug.

Nalezy stworzy¢ warunki pracownikom administracji publicznej do przeja-
wiania inicjatywy i tworczosci, aby lepiej shuzyli konsumentom i osiagali lepsze
wyniki (empowering employees to get results). Empowerment jest mozliwy ze
wzgledu na wyzsze wyksztatcenie pracownikow sektora publicznego, komputery-
zacji, dzigki ktorej dysponuja wigksza wiedza, sprzyja tez pracy zespotowe;.

W NPM wyroézniono cztery gtowne aspekty zarzadzania w sektorze publicz-
nym:

— zarzadzanie w sektorze publicznym jako administrowanie,
zarzadzanie w sektorze publicznym jako zarzadzanie biznesem,;
zarzadzanie w sektorze publicznym jako prowadzenie i wdrazanie polityki;
— zarzadzanie w sektorze publicznym jako zarzadzanie ludzmi.

Element wyroézniajacy Zarzadzanie tradycyjne Nowe zarzadzanie
w sektorze publicznym w sektorze publicznym
(NPM)
1 2 3
Struktura organizacyjna scentralizowane podzielone pomigdzy

jednostki zorganizowane
wokot poszczegdlnych
ushug
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1 2 3
Relacje pomigdzy nicokreslone, bezterminowe opierajace si¢
jednostkami administracji na kontraktach
1 wewnatrz nich
Sposob dziatania nacisk na etyke rzadzenia, adopcja sposobow
bez zmian organizacyjnych zarzadzania z sektora
prywatnego
Sposob finansowania staty lub rosnacy budzet |cigcia w uzywaniu zasobow
Styl zarzadzania wazna rola umiejgtnosci przejrzyste zarzadzanie
politycznych i znajomosci
przepisow
Orientacja na wyniki uzywanie domniemanych | potrzeba jasno okreslonych
i niejawnych standardow celow
Sposob kontroli kontrolowanie tylko proce- kontrola wynikow
dur i regut zwiazanych i rezultatow
z wydawaniem pienigdzy

Zrédto: K. Opolski, P. Modzelewski, Zarzqdzanie jakosciq w ustugach publicznych, Wydawnictwo
CeDeWu, Warszawa 2004, s. 35.

Jako doktryna zarzadzania w sektorze publicznym NPM ma charakter zde-
cydowanie zarzadczy i stawia przede wszystkim na:
— urynkowienie;
— partnerstwo publiczne;
— splaszczenie struktur organizacyjnych;
efektywno$¢ i wymierne osiagnigcia;
— zewnetrzny audyt, kompetentny nadzor i ewaluacje®.

Koncepcja NPM w wyniku sptaszczenia i rozcztonkowania struktur organi-
zacyjnych oraz decentralizacji uprawninien ma zapewni¢ elastycznos¢ dziatania
sektora publicznego 1 zwigkszy¢ jego efektywnosé. Nowe zarzadzanie publiczne
koncentruje si¢ na: odbiorcy ustug — jego potrzebach i oczekiwaniach, promowa-
niu konkurencji miedzy ustugodawcami, przekazywaniu kontroli spotecznos$ci
lokalnej, decentralizowaniu kompetencji i wprowadzaniu zarzadzania uczestni-
czacego. Celem administracji w duchu NPM jest uzyskanie rezultatow oraz kon-
trola 1 odpowiedzialno$¢ za wyniki. Skuteczne dziatanie wymaga potaczenia
wysitkow sektora publicznego, prywatnego i pozarzadowego na rzecz rozwiazy-
wania problemow.

22 P, Jezowski, New Public Management — nowy paradygmat zarzqdzania w sektorze publicznym,
[w:] P. Jezowski (red.), Zarzqdzanie w sektorze publicznym — rozwdj zrownowazony — metody wy-
ceny, Wydawnictwo SGH, Warszawa 2002, s. 12.
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7. Jednostka wobec administracji

Obywatel w roznym stopniu inspiruje przemiany organizacyjne administra-
cji publicznej, jednak nie ma w panstwie takiej materii, ktora bytaby wylaczona
spod wplywu spotecznego. Gtownym polem takiego wptywu sa podzialy teryto-
rialne, co wida¢ w liczbie powiatow. Spoteczny aspekt ma takze charakter zwrotny
—moze prowadzi¢ do zwigkszenia liczby instrumentow prawnych obywateli i pod-
noszenia skutecznosci ich ochrony.

Interes indywidualny i interes publiczny stykaja si¢ ze sobg na gruncie
prawa administracyjnego. Dlatego konieczne jest ich rozroznienie. Przez inte-
res indywidualny rozumie¢ mozna relacje pomi¢dzy jakims stanem obiek-
tywnym a oceng tego stanu z punktu widzenia korzySci, jaka on przynosi lub
moze przynies¢ jednostce?’. Nauka prawa administracyjnego podzielita interes
indywidualny na dwie kategorie: interes prawny i interes zwykty, zwany faktycz-
nym. Co rozumiemy przez interes faktyczny? Mowiac najogélniej — taki interes
indywidualny, ktory nie zostat w zaden wyrazny sposob wzigty pod ochrong przez
obowiazujace prawo.

Nie tylko Konstytucja zawiera katalog praw obywatelskich. Znajduja si¢ one
réwniez w Karcie Podstawowych Praw Unii Europejskiej, Kodeksie postepo-
wania administracyjnego, Kodeksie postgpowania cywilnego oraz w Europejskim
Kodeksie Dobrej Administracji. Instrumentami obywatelskimi bedzie tu mozliwos¢
whniesienia skargi do Trybunalu Konstytucyjnego w sprawie zgodnos$ci z Konsty-
tucja ustawy lub innego aktu normatywnego, na mocy ktdérego sad lub organ admi-
nistracji publicznej orzekt ostatecznie i tym samym naruszyt konstytucyjne wolnosci
lub prawa obywatela, na szczeblu samorzadowym za$ — mozliwos¢ zaskarzenia
do sadu administracyjnego uchwaly, z mocy ktorej interes prawny lub upraw-
nienie zostato naruszone — po bezskutecznym wezwaniu do usunigcia tego naru-
szenia. Kazdy, kogo interes prawny lub uprawnienie zostato naruszone przepisami
prawa miejscowego, moze zaskarzy¢ przepis do sadu administracyjnego®.

Ponadto petentowi przystuguje ,,prawo do czynnego udzialu w toczacej si¢
sprawie na kazdym etapie postgpowania oraz prawo do wypowiedzenia si¢ co do
zebranych dowodow i materialow”?.

Oprocz uregulowan dotyczacych skarg i wnioskow interes szczegdlny znaj-
duje takze ochrong w przepisach szczeg6lnych kodeksu postepowania admini-
stracyjnego.

Art. 90 § 3 k.p.a. stanowi, ze organ prowadzacy postgpowanie zawiadamia
o0 rozprawie panstwowe i samorzadowe jednostki organizacyjne, organizacje spo-

3'W. Jakimowicz, Publiczne prawa podmiotowe, Zakamycze, Krakdéw 2000, s. 126.
2 AL Bta$, J. Bo¢, J. Jezewski; J. Bo¢ (red.), dz. cyt.
2 J. Lukasiewicz, Zarys nauki administracji, Warszawa 2004.
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teczne, a takze inne osoby, jezeli ich udzial w rozprawie jest uzasadniony ze
wzgledu na jej przedmiot. W tym przypadku organ wzywa je do wzigcia udziatu
w rozprawie lub do ztozenia przed rozprawa oswiadczenia i dowodow dla jego po-
parcia. Uczestnictwo tych podmiotdéw moze przyczynic si¢ z jednej strony do pet-
niejszego wyjasnienia sprawy, a z drugiej pozwala im broni¢ okreslonego interesu
W sprawie.

Najprosciej mowiac, interes prawny to taki, ktory zostal wzigty przez prawo
w ochrong polegajaca na mozliwosci zadania od organu administracji podjgcia
okreslonych czynnos$ci majacych na celu zrealizowanie interesu lub usunigcie
zaistniatego zagrozenia. Pojecie to okresla relacje pomigdzy oczekiwaniami ja-
kiego$ podmiotu w stosunku do organow stosujacych prawo a kompetencjami
i mozliwos$ciami tych organdw, jakimi dysponuja wobec danego podmiotu. Poje-
cia interesu prawnego zaczgto uzywac¢ w doktrynie na okreslenie pewnej ko-
rzystnej sytuacji jednostki wobec panstwa, nie dajacej jej wprawdzie roszczenia
o czynnos¢ okreslonej tresci, ale silniejszej od interesu faktycznego, nieupraw-
niajacego do zadnego zadania?®.

Gdy chodzi o wskazanie r6znicy w obrebie prawa materialnego pomigdzy in-
teresem prawnym a publicznym prawem podmiotowym z punkt widzenia zrodet,
na ktorych si¢ opieraja, to zasadnicza cecha odrézniajaca jest brak tozsamosci
tych zrédet. Wprawdzie zar6wno publiczne prawo podmiotowe, jak i interes
prawny wynikaja z konkretnej normy prawnej, jednak istota interesu prawnego
wiaze si¢ z konkretna norma prawa materialnego, nalezaca do kazdej gatezi prawa,
natomiast publiczne prawa podmiotowe wystgpuja tylko na gruncie prawa mate-
rialnego publicznego, takze administracyjnego.

Najistotniejsze réznice pomigdzy interesem prawnym a publicznym prawem
podmiotowym ujawniaja si¢ w postgpowaniu administracyjnym. Dokonuje sig¢
proces konkretyzacji praw 1 obowiazkow obywateli, a pewnosc¢ ich sytuacji praw-
nej jest uzalezniona od tego, czy legitymuja si¢ interesem prawnym, czy tez ich
status opiera si¢ na publicznym prawie podmiotowym. Elementem zblizajacym
obie te sytuacje w postgpowaniu jest pojgcie strony postgpowania administracyj-
nego. Art. 28 k.p.a. mowi, ze strona postgpowania jest osoba, ktora na podstawie
obowiazujacego prawa (interes prawny) powinna (prawo podmiotowe) uzyskac
konkretne korzysci lub tez moze by¢ badz powinna by¢ obarczona powinnoscia
okreslonego zachowania wyznaczonego nakazem lub zakazem, jednakze dopiero
po skonkretyzowaniu ich w decyzji administracyjnej przez organ administracji
publicznej, dziatajacy w granicach jego wiasciwos$ci i kompetencji?’.

Publiczne prawa podmiotowe rozumiane sa jako sytuacje prawne jednostki
wobec panstwa, pozwalajace jednostce na podstawie okreslonej normy prawnej

26'W. Jakimowicz, dz. cyt., s. 130.
2 Tamze, s. 134 za: B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komen-
tarz, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 1996, s. 206.
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domagac si¢ konkretnego zachowania administracji. Prawa maja wynika¢ zardowno
z istoty ludzkiej natury, jak tez z obowiazujacych pod rzadem prawa przedmioto-
wego zasad obiektywnych, z tym Ze sytuacja prawna tworzona przez obiektywny
porzadek prawny wyposazyta w przymiot podmiotowos$ci publicznoprawnej za-
réwno jednostki, jak i panstwo?®.

Publiczne prawa podmiotowe podzieli¢ mozna na dwa rodzaje: negatywne
prawo podmiotowe, polegajace na roszczeniu jednostki wobec panstwa, aby nie
wkraczato ono w sfer¢ wolno$ci zagwarantowanej w Konstytucji* oraz pozy-
tywne publiczne prawo podmiotowe, polegajace na roszczeniu jednostki wobec
panstwa, aby zapewnito ono jednostce korzystanie z przystugujacych jej upraw-
nien, swiadczen (np. wydanie decyzji administracyjnej*). Biorac pod uwage
przedmiot materii, ktorej publiczne prawa podmiotowe dotycza, mozemy wyr6z-
ni¢ cztery dziedziny tych praw: prawa wolnosciowe, prawa polityczne, prawa
do $wiadczen panstwa i prawa osobowe®'. Publiczne prawo podmiotowe oby-
watela jest jakby procesowym lub materialnym roszczeniem wobec panstwa, przy-
slugujacym obywatelowi w celu ochrony jego, gwarantowanego ustawa, interesu
prawnego, potaczonym z prawem skargi do NSA. Jedynym podmiotem w polskim
systemie prawa administracyjnego, ktory swoja dzialalno$¢ opiera na kryterium
ochrony prawa podmiotowego, jest Rzecznik Praw Obywatelskich, powotany do
czuwania nad przestrzeganiem praw, wolnosci obywateli okreslonych przez Kon-
stytucje¢ RP. Oparte na tym kryterium wnioski Rzecznika Praw Obywatelskich,
kierowane do organdéw administracji publicznej, sadow, prokuratora, Trybunatu
Konstytucyjnego, wnioski o wszczgcie postgpowania przed wlasciwymi orga-
nami, stanowia §rodki ochrony publicznych praw podmiotowych. Nie mozna za-
pomnie¢ jednak, ze Rzecznik Praw Obywatelskich petni w polskim systemie
ochrony prawa jedynie funkcjg subsydiarna, wtorna wobec uprawnien, ktore po-
winny przystugiwaé podmiotom bezposrednio zainteresowanym, tzn. tym, ktérych
publiczne prawa podmiotowe naruszono2.

Dnia 6 wrze$nia 2001 r. uchwalony zostat przez Parlament Europejski —
Kodeks Dobrej Administracji zawierajacy 27 artykuléw obowiazujacych w sto-
sunkach zewngetrznych zachodzacych migdzy organami i funkcjonariuszami a pod-
miotami zewngtrznymi.

Fundamentalnym prawem obywatela jest prawo do administracji niosacej
pewnos¢ i stabilno$¢ sytuacji prawnej jednostki®.

28 Tamze, s. 159.

2 Wyrok NSA z dn. 10 listopada 1981 r. I S.A. 2307/81.

OArt. 78 § 1 k.p.a.

31J. Bo¢ (red.), Prawo administracyjne, Kolonia Limited, Wroctaw 2002, s. 514.
32 Tamze, s. 516.

3 A. Bla$, dz. cyt., s. 260.
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Podstawa konfliktow sa wystepujace migdzy jednostkami czy grupami
sprzecznosci wynikajace z odmiennego definiowania wartosci. Na przyktad kon-
flikt pojawi si¢ miedzy uczniami, ktorzy traktuja szkote jako zto konieczne, a na-
uczycielem, ktory pragnie ksztattowac ich osobowos¢. Sytuacje sprzyjajace poja-
wianiu si¢ konfliktow wystepuja w kazdym typie struktury spoleczne;j.

Wykonywanie administracji publicznej to sfera dzialalnosci, w ktorej decyduje
si¢ o sprawach istotnych dla ludzi, przesadzajacych o jakosci ich zycia oraz mozli-
wosci podejmowania przez nich okreslonego rodzaju aktywnosci. W zwiazku z tym
administrowanie sprawami panstwa, poszczegdlnych spotecznosci, np. lokalnych
lub regionalnych, czy niewielkich grup ludzkich w demokratycznym panstwie wiaze
si¢ z konieczno$cia uwzgledniania stanowiska roznych grup intereséw, celow po-
szczegblnych spotecznosci czy roznic zdan®.

Jan Bo¢ wyrdznia kilka rodzajow ingerencji administracji. W zalezno$ci od
rodzaju interes6w, jakich dotyczy ingerencja, wymienia ingerencj¢ pozytywna
1 negatywna. Zastrzega jednoczesnie, ze wobec zindywidualizowanego podmiotu
administracja przez swoja okreslona w formie i tresci czynno$¢ prawna (niema-
jaca charakteru rekompensaty) moze dziata¢ jednoczesnie obciazajaco i korzyst-
nie®. W sytuacji obowiazku jednostki organ ma zatem obowiazek (a nie uprawnie-
nie) wyznaczania granic i treci obowiazku jednostki i ewentualnie obowiazek
jego wymuszenia, a gdy obowiazek powstaje z mocy prawa, ma za zadanie skon-
trolowaé, czy interpretacja obywatela byta zgodna z prawem.

Do przyjecia wydaje sig teza, ze w sytuacji kolizji dobr chronionych organ
rozstrzygajacy konflikt powinien uwzglednia¢ wartosci aksjologiczne przyjmo-
wane przez system prawa i na tej podstawie ustali¢ abstrakcyjna hierarchig i wage
poszczegdlnych dobr.
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Rozdzial 11

Administracja publiczna i mys$l administracyjna
w Polsce w XIX i XX w.

1. Administracja publiczna na ziemiach polskich pod zaborami
(1815-1918)

1.1. Ksigstwo Warszawskie (1807-1815)

1.1.1. Geneza

W styczniu 1807 r. Napoleon powotal w Warszawie Komisj¢ Rzadzaca ze
Stanistawem Matachowskim na czele. Sktadata si¢ z siedmiu cztonkow, ktorym
podlegato pigciu dyrektorow: sprawiedliwosci, spraw wewngtrznych, skarbu,
policji i wojska. Natomiast w lipcu 1807 r. utworzono na mocy uktadu w Tylzy
Ksigstwo Warszawskie. Obszar panstwa wynosit 102 tys. km?i zamieszkiwato go
2,6 mln mieszkancow. W 1809 r. nastapit rozwoj terytorialny Ksigstwa. Pokoj
w Schonbrunnie przysporzyt mu bowiem ziem trzeciego zaboru austriackiego,
obejmujacego Galicje Zachodnia i czg$¢ Galicji Wschodniej. Dawato to tacznie
154 tys. km? obszaru i 4,3 mln ludnosci.

Kres Ksigstwa nastapit wraz z kleska Napoleona w wojnie z Rosja w 1812 .
W 1813 r. zostato ono zajgte przez armig rosyjska, ktora rozpoczgta jego okupa-
cje. Car Aleksander I powotat dla zarzadu tym terenem Rade Najwyzsza Tym-
czasowa, zlozona z dwoch Rosjan, dwoch Polakéw 1 Niemca. Okres przejsciowy
trwat do kongresu wiedenskiego z 1815 r., na ktérym postanowiono o utworzeniu
Kroélestwa Polskiego.

W okresie Ksigstwa Warszawskiego ustrdj panstwa regulowata konstytucja
z 22 lipca 1807 r., formalnie oktrojowana (nadana) przez Napoleona.

1.1.2.Monarcha

Wiadca Ksigstwa Warszawskiego zostat Fryderyk August — krol saski.
Wprowadzono zasade dziedzicznosci tronu w dynastii Wettynéw wedlug porzadku
saskiego. Ksigstwo i Saksonig taczyta unia personalna. Wspolna tez byta polityka
zagraniczna obydwu panstw, prowadzona jednakze przez Saksonig, a faktycznie
Francje. Do krola nalezato przede wszystkim sprawowanie wtadzy wykonawcze;.
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W jego zastgpstwie czg$¢ wladzy mogt przejaé wicekrol, ktorego jednak nigdy
nie wyznaczono. Monarcha miat prawo powotywania i odwolywania urzednikow
panstwowych. Obok wtadzy wykonawczej krol posiadat spore uprawnienia w za-
kresie wladzy ustawodawczej. W sprawowaniu wladzy nie ponosit odpowie-
dzialnosci i byt nietykalny osobiscie. W praktyce krol przebywat w Ksigstwie
Warszawskim bardzo rzadko, realizujac swoja wtadzg za posrednictwem rezydu-
jacego w Dreznie ministra — sekretarza stanu.

1.1.3. Rada Stanu

Rada Stanu bytla instytucja przejeta z Francji. Jej kompetencje obejmowaty
najbardziej istotne dziedziny wladzy panstwowej. Formalnie byta organem po-
mocniczym monarchy. Poczatkowo w sktad Rady Stanu wchodzili: krél jako
przewodniczacy lub w jego zastgpstwie wicekrol, a w razie jego braku prezes
Rady, ministrowie, wspolny z Rada Ministrow sekretarz i czterech referandarzy.
W 1808 r. liczbg radcow stanu powigkszono o sze$¢ osodb, natomiast w 1810 r.
ustalono ja na dwanascie, a referendarzy na sze$¢. Cztonkowie Rady Stanu wcho-
dzili w sktad izby poselskie;j.

Rada Stanu posiadata kompetencje ustawodawcze, sadownicze i wykonaw-
cze. W zakresie prawodawstwa nalezalo do niej przygotowywanie na wniosek
Rady Ministrow projektow ustaw sejmowych i dekretow krolewskich, realizujac
tym samym inicjatywe ustawodawcza krola. Z funkcji sadowych przekazano Ra-
dzie Stanu sgdownictwo administracyjne i kasacyjne. Sadownictwo administra-
cyjne sprowadzato sig¢ do rozstrzygania sporéw kompetencyjnych migdzy organami
sadowymi a administracyjnymi oraz rozpatrywania odwotan od rad prefektural-
nych orzekajacych w I instancji w sprawach spornych o podatki, kontrakty, wy-
wlaszczenia itp. Jako sad kasacyjny Rada Stanu uniewazniata wyroki sadowe
wydane z naruszeniem prawa materialnego lub procesowego, a po stwierdze-
niu zasadno$ci ztamania prawa oddawata sprawe innemu sadowi do ponownego
rozpoznania. Sama spraw nie rozstrzygata. Wreszcie do Rady Stanu nalezato
orzekanie o pociagnigciu do odpowiedzialno$ci prawnej ministrow i urz¢dnikow.
W dziedzinie administracji do Rady Stanu nalezaty sprawy: budzetu, rozktadu
podatkow na departamenty, urzadzenia dobr narodowych i kontroli ministrow.
Wszystkie decyzje Rady Stanu, z wyjatkiem wyrokow kasacyjnych, byty zatwier-
dzane przez kréla.

1.1.4. Ministrowie i Rada Ministrow

Centralnymi organami zarzadu Ksigstwa Warszawskiego byli ministrowie
jednoosobowo kierujacy poszczeg6lnymi resortami. Konstytucja powotata pigciu
ministréw: policji, skarbu, wojny, sprawiedliwos$ci, spraw wewngtrznych oraz
sekretarza stanu — rezydujacego stale w Dreznie, ktory posredniczyt migdzy rza-
dem a krélem. Nie przewidziano powotania ministra spraw zagranicznych, gdyz
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polityke zagraniczna realizowano za posrednictwem Saksonii, a w rzeczywistosci
Francji.

Zakres wladzy ministrow okreslat dekret krolewski z 20 kwietnia 1808 r.
Zgodnie z nim nalezato do nich wykonywanie wszelkich aktow prawnych i kie-
rowanie wlasnymi resortami. Ministrowie, realizujac nalozone na nich zadania,
ponosili odpowiedzialnos¢ za kréla. W zwiazku z tym zaden akt krélewski nie
mogt nabra¢ mocy prawnej, jezeli nie zostat opatrzony kontrasygnata odpowied-
niego ministra. Ministrowie odpowiadali rowniez za wlasne akty prawne i pro-
wadzona polityke. Kontrolg nad dziatalno$cia ministrow sprawowata Rada Stanu.
Natomiast o pociagnieciu do odpowiedzialnosci ministra decydowat krol, ktory tez
wyznaczat sktad wlasciwego sadu.

Celem koordynacji prac poszczeg6élnych ministrow, zwlaszcza gdy nalezato
rozpatrywac sprawy wykraczajace poza kompetencj¢ okreslonego resortu, powo-
fano Rade¢ Ministréw. Przewodniczyl jej prezes, ktorym w kolejnosci byli: Sta-
nistaw Matachowski, Ludwik Gutkowski i Stanistaw Kostka Potocki. Pozycja
Rady Ministrow wzrosta zwtaszcza po 1810 r., od kiedy to zaczgto upowazniaé
ministréw do podejmowania decyzji w pilnych sprawach, bez koniecznosci uzgad-
niania jej z krolem. W maju 1812 r., na podstawie stosownego dekretu, Rada
Ministrow przejeta ostatecznie wigkszo$¢ uprawnien wykonawczych krola z wy-
jatkiem usuwania ministrow i dokonywania zmian w sadownictwie.

Ministrowie, obok zajmowania si¢ wlasnym resortem, kierowali i nadzoro-
wali dziatalno$¢ innych urzedoéw centralnych. Najwazniejszymi byty: Dyrekcja
Edukacyjna, ktora zastapita Komisj¢ Edukacji Narodowej, i Izba Obrachunkowa,
kontrolujaca dziatalnos¢ finansowa urzedow panstwowych. Ich cztonkéow mia-
nowat krél. Poza wymienionymi organami centralnymi decydujacy gltos w spa-
wach Ksigstwa Warszawskiego, wyrazajacy wolg Napoleona, nalezat do rezydenta
francuskiego. W latach 1808-1811 urzad ten petnit Jan Serra.

1.1.5. Administracja terytorialna. Samorzad

Administracje terytorialna Ksigstwa Warszawskiego oparto na wzorcu fran-
cuskim. Kraj podzielono na: departamenty, powiaty oraz gminy wiejskie i miej-
skie. Poczatkowo bylo sze$¢ departamentow: warszawski, kaliski, poznanski,
bydgoski, ptocki i tomzynski. W 1809 r. dodano cztery kolejne: krakowski, ra-
domski, lubelski i siedlecki. Na czele departamentu stal mianowany przez krola
prefekt, podporzadkowany ministrowi spraw wewngtrznych. Podlegata mu wta-
dza administracyjna i cz¢$ciowo policyjna. Decyzje podejmowat jednoosobowo.
Przy prefekcie dziatata rada prefekturalna, sktadajaca si¢ z od trzech do pigciu
radcow mianowanych przez krola. Do jej uprawnien nalezato sprawowanie w [ in-
stancji sadownictwa administracyjnego poprzez rozpoznawanie odwotan od aktow
administracyjnych wydanych przez prefekta i podprefekta oraz doradzanie pre-
fektowi w sprawach miejscowych. Obok niej utworzono jeszcze urzad komisarza
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policji, ktory przy pomocy intendenta i1 adiunkta odbieral polecenia od ministra
policji.

Departamenty dzielily si¢ na powiaty. W 1807 r. byto ich 60, a w 1809 r. — 100.
Powiatami zarzadzali podprefekci mianowani przez krola. Podporzadkowani byli
prefektom, ale odpowiedzialno$¢ ponosili przed ministrem spraw wewngtrznych.

Nizsza jednostka terytorialng miata by¢ tzw. municypalnos$¢ (municypium),
na czele ktorej mial sta¢ prezydent (wigksze miasta) lub burmistrz (mniejsze
miasta). Ostatecznie municypalno$¢ powotano tylko w siedmiu miastach (naj-
pierw w Warszawie, Poznaniu, Toruniu i Kaliszu, a od 1812 r. w Krakowie, Lu-
blinie i Sandomierzu). Zarzad w nich sprawowali prezydenci mianowani przez
krola, a podlegali prefektom. Ich personelem pomocniczym byli tawnicy w licz-
bie od dwoch do pigciu, mianowani przez ministra spraw wewnetrznych, oraz in-
tendenci policji. Wyjatek stanowila Warszawa, gdzie powotano odrgbnego
prezydenta policji z dwoma asesorami 1 wlasna kancelaria.

W miastach municypalnych organami samorzadowymi byly rady municy-
palne. Liczyty 30 0s6b powotanych przez kréla. Zajmowaty si¢ m.in. sprawami
majatkowymi, urzadzeniami miejskimi i wyrazaniem opinii na temat dziatalno$ci
miejscowej administracji.

W pozostatych miastach i wsiach Ksigstwa Warszawskiego w lutym 1809 r.
wprowadzono organizacj¢ tymczasowa, oparta na konstrukcji francuskiej. Zgod-
nie z nig kazde miasto i wie$ stanowity odrgbng gmine¢. W miastach administra-
cja nalezata do burmistrza (mianowanego przez krola) i honorowych lawnikow
(mianowanych przez podprefekta). Organem samorzadowym byla rada miejska
liczaca od trzech do dziesigciu radcéw. We wsiach wladza administracyjna nale-
zala do wojta (mianowanego przez prefekta). Jego zastepca byt soltys. Istniato
przy tym zalecenie, by wojtem zostawal pan wsi, co miato zabezpieczy¢ jego in-
teresy jako wtasciciela wsi.

1.2. Krélestwo Polskie (1815-1830)

1.2.1. Geneza

W maju 1815 r. doszto do podpisania uktadéw granicznych migdzy Rosja,
Prusami i Austria. Dokonano w nich podziatu Ksigstwa Warszawskiego. Z wigk-
szos$ci jego terytorium utworzono Kroélestwo Polskie, zwane potocznie Kongre-
sowym. Zajmowato ono 128 tys. km? powierzchni, zamieszkiwanej przez 3,3 min
ludnosci. Pozwolito to carowi Aleksandrowi I rozwiaza¢ Rade Najwyzsza Tym-
czasowa i powota¢ Rzad Tymczasowy Krolestwa Polskiego oraz Tymczasowa
Radg Stanu. Rzad Tymczasowy skladat si¢ z pieciu namiestnikow krélewskich.
Jego prezesem zostat Wasyl Lanskoj, zastepca — A.J. Czartoryski, natomiast sktad
Tymczasowej Rady Stanu stanowili: cztonkowie rzadu (5), ministrowie (2), radcy
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stanu (6) i referendarze (8). Jej obradom przewodniczy? jeden z ministrow. Osobno
powotano Komitet konstytucyjny, ktérego zadaniem bylo przygotowanie projektu
konstytucji. Weszta ona w zycie 24 grudnia 1815 r. Na jej podstawie Krolestwo
Polskie potaczylo si¢ z Rosja unia personalna i polityka zagraniczna, w pozosta-
lych dziedzinach zachowujac odrebnos¢ ustrojowa.

1.2.2. Monarcha

Kroélestwo Polskie potaczone byto z Cesarstwem Rosyjskim unig perso-
nalng. Tym samym kazdorazowy car Resji przybierat tytut kroéla polskiego. Tron
byt dziedziczny wedlug porzadku nastgpstwa obowiazujacego w Rosji. Wprowa-
dzono osobna koronacjg cara na krola polskiego w Warszawie. Dokonat jej jed-
nak tylko Mikotaj I w 1829 r. Statut organiczny (1832 r.) ustanowit juz wspdlna
koronacj¢ w Moskwie, a tytut krola poselskiego stat si¢ odtad jednym z wielu
przystugujacych carowi.

Krol dysponowat petlnia wladzy we wszystkich dziedzinach. W ramach
wiadzy wykonawczej posiadat atrybuty glowy panstwa i najwyzszego nad nig
zwierzchnictwa, co wyrazato stwierdzenie ,,rzad jest w osobie krola”. Mianowat
urzednikow panstwowych i1 najwyzszych urzednikéw duchownych. W jego imie-
niu wydawano wszystkie akty urzedowe i wyroki sadowe. Nadawat: nobilitacje, ty-
tuty honorowe, ordery cywilne i wojskowe. Dysponowat prawem taski. Sprawowat
naczelne dowddztwo wojskowe i mianowal dowodcow. W zakresie polityki za-
granicznej posiadal wylaczne prawo do wypowiadania wojny i zawierania trakta-
tow oraz umow migdzynarodowych. Rozporzadzat dochodami oraz zatwierdzat
budzet. Wladze wykonawcza sprawowal osobiscie lub za posrednictwem na-
miestnika, ministrow i innych organow panstwowych. Osoba krola byta ,.$wigta
i nietykalna”. W zwiazku z tym kazdy akt wymagal kontrasygnaty wtasciwego
ministra. W dziedzinie ustawodawstwa jego uprawnienia byly rowniez szerokie.

1.2.3. Namiestnik

Namiestnik byt zastepca krola podczas jego nicobecnosci w panstwie. Mia-
nowat go i odwotywat monarcha. Namiestnictwo otrzymal, wraz z tytulem ksia-
zgcym —niezbgdnym do piastowania tej funkcji, general Jozef Zajaczek. Urzad ten
sprawowat do 1826 r. Po jego $mierci uprawnienia namiestnika przejeta Rada Ad-
ministracyjna. Do kompetencji namiestnika nalezato sprawowanie wladzy wyko-
nawczej i administracyjnej. Realizowal te uprawnienia poprzez przewodniczenie
Radzie Stanu i wydawanie postanowien w czasie posiedzen Rady Administracyj-
nej, z tym ze musiaty by¢ one kontrasygnowane przez wtasciwego ministra. Ogra-
niczeniem jego wiadzy bylo zastrzezenie sobie przez krdola wytacznej realizacji
niektorych kompetencji wykonawczych, np. polityki zagranicznej, spraw woj-
skowych, zatwierdzania budzetu. Jego kompetencje ustawaty w czasie pobytu mo-
narchy w Krolestwie.
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1.2.4. Rada Stanu (Zgromadzenie Ogolne i Rada Administracyjna)

Struktura administracji Krolestwa Polskiego opierata si¢ generalnie na insty-
tucjach przejetych z Ksigstwa Warszawskiego. Organem centralnym byla Rada
Stanu. Dzielila si¢ ona na Zgromadzenie Ogolne (zwane potocznie Rada Stanu)
i Rade Administracyjng. Bylo to sztuczne polaczenie organow z czasow Ksig-
stwa, gdyz Zgromadzenie Ogdlne zasadniczo odpowiadato dawnej Radzie Stanu,
a Rada Administracyjna istniejacej przedtem Radzie Ministrow.

Zgromadzeniu Ogélnemu przewodniczyt krol lub w jego zastgpstwie na-
miestnik, ewentualnie pierwszy czlonek Rady Administracyjnej. W jego sktad
wchodzili: ministrowie (5), zwyczajni radcy stanu (10), nadzwyczajni radcy stanu
(godni zaufania urzednicy), referendarze zwyczajni (9), sekretarz stanu oraz inne
osoby powolane przez monarchg. Kompetencje Zgromadzenia Ogdlnego i tryb
jego funkcjonowania okreslat dekret Aleksandra I z grudnia 1815 r. W dziedzinie
prawodawstwa nalezato do niego przygotowywanie projektow wszelkich aktow
prawnych i wnoszenie projektéw ustaw do sejmu. Zgromadzenie sprawowalo
rowniez sadownictwo administracyjne nad wszystkimi urzednikami mianowa-
nymi przez krola, w zwiazku z dopuszczeniem si¢ przez nich przestepstw urzed-
niczych. Odebrano mu jednak uprawnienia sadu kasacyjnego. Oprocz tego przyj-
mowato sprawozdanie od komisji rzadowych o ich dziatalno$ci, sporzadzajac na
tej podstawie raport ogdlny o stanie kraju. W okresie powstania listopadowego
Rada Stanu nie funkcjonowata.

Rada Administracyjna byta gabinetem ministrow. W jej sktad wchodzito
pigciu ministrow (naczelnicy wydziatow rzadowych) i inne osoby powotane przez
monarche, ktérym przewodniczyt namiestnik. Rada Administracyjna stanowita
formalnie organ doradczy namiestnika, ktory podejmowat w niej ostateczne de-
cyzje. W 1826 r., po $mierci namiestnika (J. Zajaczka), Rada Administracyjna
przejela najwyzsza wladz¢ wykonawcza w Krodlestwie Polskim, stanowiac organ
kolegialny pod przewodnictwem prezesa, ktérego mianowat krél. Po upadku po-
wstania listopadowego jej funkcjg przejal Rzad Tymczasowy, sktadajacy sig z pre-
zesa 1 czterech ministrow.

1.2.5. Komisje rzadowe

Komisje rzagdowe sprawowaly bezposredni zarzad kraju na szczeblu cen-
tralnym. Zaliczy¢ do nich mozna komisje: Wyznan Religijnych i O§wiecenia
Publicznego, Sprawiedliwosci, Spraw Wewngtrznych i Policji, Wojska oraz Przy-
chodéw i Skarbu. Komisje byly organami kolegialnymi, ktérym przewodniczyli
mianowani przez kréla ministrowie. Obok nich ustanowiono jeszcze ministra bez
teki, zwanego sekretarzem stanu. Przebywal on w Petersburgu, przewodniczac
Sekretariatowi Stanu Kroélestwa Polskiego. Przy komisjach rzadowych tworzono
rozmaite organy kolegialne, bedace ich urzedami pomocniczymi. Nosily one
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nazwy: dyrekcji, wydziatow, towarzystw, sekcji oraz rad. Dziatalno$¢ komisji
i ich organo6w mozna bylo podzieli¢ na wykonawcza, sprowadzajaca si¢ do re-
alizacji aktow prawnych wydanych przez krola i namiestnika, oraz naradcza —
polegajaca na wydawaniu instrukcji, zarzadzie funduszami i przedstawianiu
raportow.

Obok komisji rzadowych naczelnymi magistraturami Kroélestwa Polskiego
byta Najwyzsza Izba Obrachunkowa i Prokuratoria Generalna.

1.2.6. Administracja terytorialna. Samorzad

Krolestwo Polskie w 1815 r. podzielono na osiem wojewodztw: krakowskie,
sandomierskie, kaliskie, lubelskie, plockie, mazowieckie, podlaskie i augustow-
skie. Nizsza jednostka terytorialna byty ebwody (39). Dla celow wyborczych
utrzymano tez podziat na dawne powiaty (77) 1 okregi gminne (51). Stan ten
przetrwat do 1837 .

Organem administracji panstwowej w wojewodztwie byta komisja woje-
wodzka. Sktadata si¢ ona z prezesa, komisarzy, ktorych podzielono na zasiadaja-
cych (5) i delegowanych do obwodow (4-7), oraz wielu urzednikéw zawodowych.
Komisja dziatata kolegialnie, w kompletach najmniej trzyosobowych, a decyzje
zapadaty wigkszoscia gtosow. Nie dotyczyto to spraw prostych, ktore jednooso-
bowo rozstrzygat prezes. Komisje byly podzielone poczatkowo na sze$¢ wydzia-
low: wyznan religijnych i oswiecenia publicznego, administracyjny, wojskowy,
skarbowy i policyjny oraz dobr i laséw rzadowych (od 1818 1.), a od 1821 ., w wy-
niku przeprowadzonych potaczen, na trzy wydziaty. Wydziatami kierowali ko-
misarze zasiadajacy. Kompetencje komisji okreslone byly szeroko i dotyczyty
wszystkiego, co ,,narod i rzecz publiczng obchodzi¢ moze”. Rozumiano pod tym
np. realizacje uchwal rzadowych, bezpieczenstwo publiczne, ochrong wlasnosci.
Komisje rozstrzygaly tez skargi oraz zazalenia na urz¢dnikow i funkcjonariuszy,
a takze przedstawialy rzadowi potrzeby mieszkancow.

Obwody kierowane byly przez komisarzy delegowanych z komisji woje-
wodzkich. Dziatali oni wytacznie na podstawie otrzymanego z komisji upowaz-
nienia. Ich organem pomocniczym byto: dwoch asesorow, sekretarz i personel
kancelarii. Decyzje podejmowano jednoosobowo. Realizowali oni na swym tere-
nie te same zadania, co komisje i ich wydziaty na szczeblu wojewddzkim.

W miastach nowa organizacje wprowadzono w 1816 r., ustanawiajac
zwierzchno$¢ miejska, ktora sktadata si¢ z: prezydenta municypalnosci i radnych
w miastach wojewodzkich lub burmistrza i tawnikéw w pozostatych. Prezydenta
mianowal krél, a burmistrzow Komisja Rzadowa Spraw Wewngetrznych i Policji.
Liczba radnych i tawnikow nie mogta przekraczac¢ czterech. Stali na czele wy-
dziatéw: policyjno-wojennego, skarbowego i administracyjnego. Kompetencje
wladz miejskich sprowadzaty si¢ gtownie do: zarzadu wtasno$cia gminna, spraw
bezpieczenstwa, kwestii gospodarczych, ewidencji ludnosci itd.
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Wies tworzono tylko tam, gdzie byto co najmniej 10 gospodarstw. Kierowat
nig wéjt gminny, stanowiacy zwierzchno$¢ wiejska. W 1818 r. postanowiono, ze
wojtami z mocy prawa musza by¢ wlasciciele wsi. Wsie podlegajace jednemu
wojtowi tworzyty gmine wiejska. Jej obszar pokrywat si¢ z dominium szlachec-
kim. Pomocnikami wojta byli soltysi, z reguly mianowani przez pana dla kazde;j
wsi. Do obowiazkéw wojta nalezat: nadzor nad wykonywaniem prawa, zarzadzen
1 przepisow rzadowych, a takze informowanie o ich tresci mieszkancow, rozktad
podatkow oraz powinnosci publicznych itd.

1.3. Krolestwo Polskie. Zabor rosyjski (1831-1864-1914)

1.3.1. Powstania

Po upadku powstania listopadowego konstytucja Krolestwa Polskiego zostata
zawieszona, a nowy ustroj okreslit wydany 14 lutego 1831 r. przez cara Mikotaja
I Statut Organiczny. Zgodnie z jego treScia m.in.: Krolestwo inkorporowano do
Rosji, zniesiono Sejm, zlikwidowano odrgbng armig¢. Pozostawiono natomiast od-
rgbny rzad, administracjg i samorzad.

Stan taki przetrwal bez wigkszych zmian, nie liczac okresu odwilzy posewa-
stopolskiej (1856-1862), az do wybuchu powstania styczniowego (22/23 stycz-
nia 1863 r.).

Rozpoczeta sig stopniowa likwidacja odrebnosci ustrojowych Krolestwa
Polskiego. Zadanie to powierzono Komitetowi do Spraw Krélestwa Polskiego,
powolanemu 25 lutego 1864 r. Podlegal mu Komitet Urzadzajacy, dziatajacy
w Warszawie, do ktorego nalezata bezposrednia realizacja reform unifikacyjnych.

1.3.2. Namiestnik. Generat-gubernator

Urzad namiestnika odnowiono po upadku powstania listopadowego. Na-
miestnikiem zostat w 1832 r. Iwan Paszkiewicz, ktory pozostawat na tym stano-
wisku do 1856 r. W okresie tym w jego reku nastapito polaczenie wladzy cywilnej
i wojskowej. W praktyce gtownym osrodkiem wtadzy stata si¢ kancelaria na-
miestnikowska. Natomiast formalnie namiestnik rzadzit Krolestwem Polskim,
przewodniczac Radzie Administracyjnej, a nie — jak wczesniej — Radzie Stanu.

Kolejna reforme¢ urzedu przeprowadzono w latach 1861-1862. Namiestnik
ponownie objal wowczas przewodniczenie przywroconej Radzie Stanu. W okre-
sie do 1863 r. namiestnik (wielki ksiazg Konstanty) sprawowat wladz¢ zwierzch-
nig za posrednictwem naczelnika rzadu cywilnego (Aleksander Wielkopolski)
i dowodcy wojsk. Po wybuchu powstania styczniowego namiestnik ponownie
przejat petig wadzy cywilnej i wojskowej. Urzad zlikwidowano w 1874 r. Ostat-
nim namiestnikiem byt Iwan Berg. Zastapiono go general-gubernatorem, beda-
cym rowniez dowddca warszawskiego okrggu wojskowego. Generat-gubernator,
jako przedstawiciel rzadu centralnego Rosji, zarzadzat Krélestwem, sprawowat
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nadzor nad gubernatorami, czuwat nad porzadkiem i bezpieczenstwem wewngtrz-
nym, kontrolowat samorzad itp.

1.3.3. Rada Administracyjna. Rada Stanu

W 1832 r. statut organiczny przywrocit instytucj¢ Rady Administracyjnej.
Formalnie oddzielono ja wtedy od Rady Stanu. Cztonkami Rady zostali: namiest-
nik, trzej ministrowie, generalny kontroler i inne osoby mianowane przez krola.
Faktycznie wigc sktad Rady Administracyjnej w duzym stopniu pokrywat si¢ z Rada
Stanu. Rada Administracyjna byta pierwotnie kolegialnym organem rzadowym,
jednakze wraz z likwidacja Rady Stanu (1841 r.) przejela rowniez jej kompetencje
w dziedzinie ustawodawstwa, uchwalania budzetu i rozpatrywania trzeciej Rady
Stanu w 1861 r. Ostatecznie w 1867 r. Rada Administracyjna zostata zniesiona, a jej
uprawnienia przejal Komitet Urzadzajacy do Spraw Krolestwa Polskiego.

Statut organiczny z 1832 r. reaktywowat Radg Stanu, ale w innym sktadzie
i o odmiennych kompetencjach, stad przyjeto si¢ ja okresli¢ jako druga Rade
Stanu. Przewodniczyt jej namiestnik lub wyznaczony cztonek. W jej sktad wcho-
dzili: dyrektorzy komisji rzadowych (3), kontroler genialny Najwyzszej Izby Ob-
rachunkowej, sekretarz stanu, radny stanu i osoby powotane przez monarche.
Zniesienie sejmu zmienito takze zasady jej funkcjonowania. Odtad projekty ustaw
przesytane byly bezposrednio do Rady Panstwa Cesarstwa Rosyjskiego, gdzie
ustanowiono specjalny Departament do Spraw Krolestwa Polskiego. Podobnie
miata si¢ sprawa z budzetem. Odebrano jej tez kompetencje w zakresie sadow-
nictwa administracyjnego. W 1841 r. ukazem carskim druga Rada Stanu zostata
zniesiona. Jej kompetencje przejeto Ogolne Zgromadzenie Warszawskich Depar-
tamentéw Senatu Rzadzacego.

W 1861 r., w ramach reform A. Wielkopolskiego, Aleksander II ponownie
przywrocit Radg Stanu. Byta to juz trzecia Rada Stanu. Jej sktad zasadniczo nie
roznil si¢ od poprzedniej. Obradowala przynajmniej raz w roku. Do jej kompe-
tencji nalezato: rozpatrywanie projektow aktow prawnych dotyczacych Krole-
stwa, opracowanie budzetu oraz przyjmowanie sprawozdan od organow admi-
nistracyjnych i skarg na urzednikow. Po powstaniu styczniowym Rada Stanu
zostala zlikwidowana (1867 r.).

1.3.4. Komisje rzadowe

Statut organiczny z 1832 r. zastapit ministréw dyrektorami gléwnymi, zas
liczba komisji spadta do trzech, gdyz zlikwidowano Komisjg¢ Wojny, zas Komisj¢
Wyznan i O$wiecenia Publicznego wlaczono do Komisji Spraw Wewngtrznych
i Policji, z tym iz ponownie przywrocono ja w 1861 r. Likwidacjg tych organéw rza-
dowych zapoczatkowano po sttumieniu powstania styczniowego, znoszac kolejne
komisje: Przychodéw i Skarbu (1866 r.), O$wiecenia Publicznego (1867 r.), Spraw
Wewngtrznych i Duchownych (1868 r.) oraz Sprawiedliwosci (1876 r.).
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1.3.5. Administracja terytorialna. Samorzad

W 1837 r. ukaz carski wprowadzit w miejsce wojewddztw gubernie. Dzie-
lity si¢ one na powiaty, ktore zastapilty dawne obwody, za$ miejsce powiatow za-
jely okregi, ale tylko dla potrzeb sadowych.

W 1845 1. liczbg guberni zmniejszono do pigeiu: radomskiej, lubelskiej, war-
szawskiej, plockiej i augustowskiej. Od czasu wprowadzenia tych zmian na czele
guberni stali gubernatorzy cywilni, ktorzy kierowali rzadami gubernialnymi, za$
powiatami zarzadzali naczelnicy. W 1859 r. zwigkszono rowniez obszar gmin
wiejskich do 50 gospodarstw. Powyzszy stan utrzymat si¢ do 1866 r.

Po 1864 r. przystapiono do likwidacji odrebnosci ustrojowych w Krolestwie.
W 1866 1. przeprowadzono kolejna reform¢ podziatu terytorialnego na wzor ro-
syjskiego. Kraj podzielono na 10 guberni: kaliska, kielecka, lubelska, siedlecka,
tomzynska, piotrkowska, ptocka, radomska, suwalska i warszawska. Liczbg¢ po-
wiatow powiekszono do 85. Na czele guberni stal gubernator i zastgpujacy go
wicegubernator oraz urzad gubernialny. Na szczeblu powiatu administracja na-
lezata do naczelnika, jego zastepcow i zarzadu powiatowego. Wprawdzie zarzad
miasta nie ulegl zmianie, lecz w wyniku reformy z 1870 r. wiele miast utracito
prawa miejskie, stajac si¢ osadami lub wsiami. W gminach wiejskich ukazem
z 1864 r. wprowadzono ustrdj samorzadowy.

W ramach reform A. Wielkopolskiego (1861 r.) jako instytucje samorzadu
terytorialnego powotano rady powiatowe, miejskie i gubernialne.

W marcu 1864 r. ukazem carskim wprowadzono samorzad w gminach wiej-
skich. Utworzono gromade jednowioskowg oraz gming zbiorowa, zlozona
z kilku wsi wraz z folwarkami. Organami uchwatodawczymi byly w nich zebra-
nia gromadzkie i gminne. Podejmowano na nich uchwaly w sprawach dotycza-
cych gromady i gminy oraz wybierano urz¢dnikow. Nadzoér nad samorzadem
gminnym sprawowat naczelnik powiatu. Wladza wykonawcza w gminie byt wéjt
wraz z fawnikami. Wybierato ich zgromadzenie gminne. Wjt posiadat ograni-
czone uprawnienia policyjno-administracyjne i sadowe. W gromadzie wtadza wy-
konawcza byt soltys, wybierany na zgromadzeniu gromadzkim.

Nadzér nad gminami od 1874 r. sprawowaly urzedy do spraw chlopskich,
ktore zastapity tzw. posrednikéw mirowych, ustanowionych w 1861 r. Z kolei od
1889 1. nadzor powierzono naczelnikom ziemskim i urzgdom gubernialnym.

1.4. Wielkie Ksigstwo Poznanskie. Zabér pruski
1.4.1. Geneza

Patentem krdlewskim z 15 maja 1815 r. Prusy objety w ponowne posiadanie
czg$¢ ziem bytego Ksigstwa Warszawskiego. Na jego podstawie miasto Torun
z okregiem, ziemi¢ chetminska i michatowska oraz Wolne Miasto Gdansk wtaczono



1. Administracja publiczna na ziemiach polskich pod zaborami... 43

do Prus Zachodnich. Ziemie te liczyly 25,5 tys. km? Natomiast z wiekszosci de-
partamentu poznanskiego i noteckiego oraz z czesci kaliskiego i ptockiego utwo-
rzono Wielkie Ksigstwo Poznanskie o powierzchni 29,5 tys. km?, zamieszkane
przez ok. 800 tys. ludnosci. Ziemie te weszty do utworzonego w 1815 r. Zwiazku
Niemieckiego.

Nastepstwem powstania listopadowego bylo ograniczenie uprawnien Wiel-
kiego Ksigstwa Poznanskiego. W dziedzinie ustrojowej chodzito przede wszyst-
kim o: nieobsadzenie urzedu namiestnika (1830 r.), odebranie sejmikom powia-
towym przedstawienia trzech kandydatow na stanowisko landrata (1833 r.),
zaprzestanie obsadzania Polakami stanowisk w administracji i sadownictwie,
powotanie komisarzy obwodowych zastepujacych wojtow oraz wydanie regula-
minu o jezyku urzegdowym wtadz administracyjnych, zgodnie z ktorym kore-
spondencja urzgdowa miata si¢ odbywac w jezyku niemieckim (1832 r.).

Po nieudanym powstaniu z 1848 r. autonomia Wielkiego Ksigstwa Poznan-
skiego zostata zniesiona, a w 1867 1. jego obszar zostat wlaczony do nowo utwo-
rzonego Zwiazku Pénocno-Niemieckiego, zas w 1871 r. do 11 Rzeszy.

1.4.2. Namiestnik

Podstawowa odrebnoscia Wielkiego Ksigstwa Poznanskiego bylo utworzenie,
nieznanego w innych prowincjach pruskich, urzedu namiestnika krolewskiego.
Na urzad ten, sprawowany wylacznie przez Polaka, krol mianowat ksigcia Anto-
niego Radziwilta, ktory dzierzyt go do wybuchu powstania listopadowego. Potem
urzad pozostal nieobsadzony. Do kompetencji namiestnika nalezato posrednicze-
nie migdzy monarcha a ludnos$cia. W ramach tego miescito si¢: przyjmowanie
prosb i zazalen do krola, nadawanie w jego imieniu tytutdw, godnos$ci i orderow,
informowanie ludno$ci o zamiarach rzadu oraz zwotywanie sejmikow.

1.4.3. Administracja terytorialne. Samorzad

Obok wspomnianych odrgbnosci Wielkie Ksigstwo Poznanskie caty czas
znajdowato si¢ w strukturze administracji monarchii pruskiej, ktora dzielita sig
terytorialnie na: prowincje, obwody rejencyjne, powiaty i gminy.

Ustawa z 30 kwietnia 1815 r. Prusy podzielono na 10 prowincji. Ziemie pol-
skie wchodzity w sktad pieciu prowincji: Wielkiego Ksigstwa Poznanskiego, Prus
Zachodnich, Prus Wschodnich, Pomorza i Slaska. Na czele prowincji stat miano-
wany przez krola nadprezydent.

Prowincje dzielity si¢ na obwody rejencyjne (rejencje), ktorych byto od
dwoch do czterech w kazdej prowincji. Wielkie Ksigstwo Poznanskie obejmo-
walo obwody: poznanski i bydgoski; Prusy Zachodnie: gdanski i kwidzynski;
Prusy Wschodnie: krolewiecki, gabinski i olsztynski (od 1905 r.); Pomorze: szcze-
cinski, koszalinski i strzatkowski; a Slask: wroctawski, opolski i legnicki. Wiadza
administracyjna i policyjna nalezata w rejencji do prezydenta, ktérego mianowat
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krol. Whadze nadrzedna sprawowat nad nim nadprezydent prowincji, ktéry po-
sredniczyt miedzy rejencja a ministrem spraw wewngtrznych.

Obwody rejencyjne dzielity si¢ na powiaty, obejmujace zardwno miasta, jak
i obszary wiejskie. Wtadz¢ administracyjna i policyjna petnit w nich landrat.
Mianowat go krol sposrdd trzech kandydatow wysunigtych przez sejmik powia-
towy. W wydzielonych powiatach miejskich, ktore obejmowaty obszar wigkszych
miast, funkcje policyjne landrata petnit prezydent policji.

Wtadzy landrata podlegaty wsie i mniejsze miasta. W gminach wiejskich,
stanowiacych najnizsza jednostke podzialu administracyjnego, funkcj¢ przedsta-
wiciela wladzy panstwowej pehit sottys, ktorego pomocnikami byto dwoch taw-
nikow. W 1833 r. ustanowiono obok gminy sottysiej rdwniez gming wojtowska,
obejmujaca wsie, mate miasteczka i folwarki. Wéjta minowal prezydent rejencji,
ale podlegatl on bezposrednio landratowi. W gminach miejskich zniesiono podziat
na miasta krolewskie i prywatne. Miasta zorganizowane byly na podstawie ustaw
z lat 1808 i 1853 jako jednostki samorzadowe.

W panstwie pruskim funkcjonowat réwniez rozwinigty i wieloszczeblowy
samorzad terytorialny. Na szczeblu prowincji powotano w lipcu 1823 r. stanowe
zgromadzenia prowincjonalne, przy czym na Slasku i w Wielkim Ksigstwie Po-
znanski istniaty one od marca 1824 r. Na nizszym szczeblu samorzadu istniaty
zgromadzenia powiatowe. Zakres ich dziatania okreslaty ordynacje powiatowe,
wydane dla wiekszosci prowincji w 1825 r., ale dla Slaska w 1827 r., a dla Wiel-
kiego Ksigstwa Poznanskiego w 1828 r.

1.5. Zabér austriacki. Autonomia Galicji (od 1861 r.)

1.5.1. Geneza

W 1809 r. Austria utracita na rzecz Ksigstwa Warszawskiego ziemie trzeciego
zaboru (Galicja Zachodnia), a na korzy$¢ Rosji okreg tarnopolski. Kongres wie-
denski potwierdzit Austrii zwrot tego ostatniego obszaru oraz Wieliczki z okre-
giem. Po rewolucji 1846 r. wlaczono do Austrii réwniez terytorium Wolnego
Miasta Krakowa.

Po stlumieniu Wiosny Ludow (1848 r.) nastapil w Austrii nawrot do rzadow
absolutnych (era Aleksandra Bacha). Kolejny kryzys w panstwie spowodowata
kleska Austrii w wojnach wtoskich (1859 r.). Jej efektem byto wydanie w 1860 r.
przez premiera Agenora Gotuchowskiego dyplomu pazdziernikowego, stanowia-
cego probe wprowadzenia ustroju federacyjnego oraz autonomii dla krajéw ko-
ronnych. Uzupelniat go wydany w 1861 r. patent ludowy, zawierajacy w dwoch
zatacznikach konstytucje lutowa i statuty krajowe dla poszczegdlnych krajow ko-
ronnych, w tym dla Galicji. Wprawdzie w 1865 r. konstytucje zawieszono, ale
moc statutow zostala utrzymana i obowiazywaty one do 1918 r. Nastgpny kryzys,
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spowodowany wojna z Prusami (1866 r.), doprowadzit do powstania w 1867 r.
monarchii dualistycznej w formie Austro-Wegier oraz uchwalenia konstytucji gru-
dniowej, ktora przetrwata do 1918 .

1.5.2. Autonomia Galicji

Patent lutowy z 1861 r. wprowadzit, obok omowionej wezesniej administracji
rzadowej, dziatajace na podstawie statutow krajowych wiadze miejscowe. Orga-
nami autonomii byly: Sejm Krajowy i Wydzial Krajowy. Sejm Krajowy sktadat
si¢ ze 161 postow. Pierwszym marszatkiem byt Leon Sapieha (1861-1873), kolej-
nymi inni arystokraci, z wyjatkiem Mikotaja Zyblikiewicza — mieszczanskiego kon-
serwatysty. Organem wykonawczym Sejmu Krajowego byt Wydzial Krajowy.

1.5.3. Administracja rzadowa

W administracji rzadowej najwyzsza pozycj¢ zajmowal minister do spraw
Galicji, powotany w 1871 r. i urzedujacy stale w Wiedniu. Byt nim zawsze Polak.
Jako pierwszy stanowisko to objat hrabia Kazimierz Grocholski, ale najdiuze;j
sprawowat ten urzad Florian Ziemiatkowski (1873-1890). Uprawniony byt on do
opiniowania wszystkich projektow ustaw dotyczacych Galicji. W razie sporow
z ktoryms$ z ministrow resortowych sprawg rozstrzygat rzad.

Krajowym organem administracji rzadowej byt namiestnik. Urzad powo-
fano w 1849 r. 1 pierwszym namiestnikiem zostat A. Goluchowski. Mianowat go
cesarz w uzgodnieniu z prezesem Kota Polskiego w parlamencie austriackim. Na-
miestnik urzedowat we Lwowie. Zawsze byt nim polski arystokrata. Do jego kom-
petencji nalezato: reprezentowanie cesarza, kierowanie administracja rzadowa
w kraju koronnym, nadzorowanie wtadz autonomicznych, przeprowadzanie wy-
boréow do Sejmu Krajowego, realizowanie w Sejmie inicjatywy ustawodawczej
rzadu, badanie legalno$ci dziatan reprezentacji powiatowej itp. Namiestnik byt
podporzadkowany i odpowiedzialny przed sadem austriackim. Swoja wtadzg spra-
wowal za pomoca urzedu, zwanego namiestnictwem.

2. Urzad prezydenta w konstytucji marcowej (1921 r.) i kwietniowej
(1935r.)

2.1. Geneza

Dla konsolidacji przej$ciowych osrodkéw wladzy najbardziej znaczacym
wydarzeniem byto zwolnienie z Magdeburga J. Pilsudskiego, ktéry przybyt do
Warszawy. Rada Regencyjna 11 listopada oddata mu naczelne dowodztwo armia,
a nastepnie 14 listopada sama si¢ rozwiazala, przekazujac J. Pitsudskiemu petnie
wiadzy. W ciagu kilku nast¢pnych dni podobnie uczynita wigkszos$¢ pozostatych
wtadz lokalnych.
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Dekretem z 14 listopada 1918 r. Pitsudski, wystegpujac jako wodz naczelny,
powierzyl misje stworzenia rzadu centralnego 1. Daszynskiemu, ktoremu jednak
nie udato si¢ powota¢ gabinetu. Dokonat tego wkrotce potem inny socjalista —
J. Moraczewski. Dnia 21 listopada 1918 r. rzad Moraczewskiego oglosit manifest
do narodu, zapowiadajac przeprowadzenie demokratycznych reform, w tym re-
formy rolnej i nacjonalizacji przemystu, oraz wydat dekret wprowadzajacy poste-
powe ustawodawstwo socjalne.

Ustrdj panstwa uregulowano stynnym dekretem z 22 listopada. Zgodnie
z nim panstwo polskie uzyskato ustroj republikanski. Do zwotania Sejmu Usta-
wodawczego najwyzsza wladz¢ w panstwie miat sprawowac¢ Tymczasowy Na-
czelnik Panstwa w osobie J. Pitsudskiego. Natomiast 28 listopada ogloszono
zasady ordynacji wyborczej, rozpisujac przyszte wybory do Sejmu Ustawodaw-
czego na dzien 26 stycznia 1919 r. Oparto je na demokratycznym, pigcioprzy-
miotnikowym prawie wyborczym.

Dnia 20 lutego 1919 r. Sejm Ustawodawczy podjat uchwate sejmowa o tym-
czasowych zasadach funkcjonowania panstwa zwana mala konstytucja. Miala
ona obowiazywac do czasu wydania wlasciwej ustawy zasadniczej. Zgodnie z nia
»wladzg suwerenna i ustawodawcza” byl Sejm Ustawodawczy. Natomiast wla-
dze¢ wykonawcza i realizacje uchwat Sejmu ,,w sprawach cywilnych i wojsko-
wych” powierzono Naczelnikowi Panstwa w osobie J. Pilsudskiego. Do jego
uprawnien nalezato tez powotywanie, w porozumieniu z Sejmem, rzadu. Zaréwno
Naczelnik Panstwa, jak i rzad odpowiedzialni byli przed Sejmem, przy czym
kazdy akt panstwowy wymagatl dla swej wazno$ci kontrasygnaty ze strony wta-
Sciwego ministra.

W pbzniejszym okresie ustrdj panstwa normowaly: konstytucja marcowa
z 17 marca 1921 r., nowela sierpniowa z 2 sierpnia 1926 r. oraz konstytucja
kwietniowa z 23 kwietnia 1935 r.

2.2. Administracja centralna

2.2.1. Prezydent

Zgodnie z konstytucja z 17 marca 1921 r., zwana popularnie marcowa, wla-
dzg wykonawcza sprawowat prezydent i rzad. Prezydenta wybierato Zgroma-
dzenie Narodowe, a wigc polaczone izby Senatu i Sejmu, bezwzgledna wigkszo-
Scia gltosow. Kadencja trwata 7 lat.

Zastepca prezydenta, w razie jego $mierci lub z innych przyczyn, byt mar-
szalek Sejmu. Prezydent posiadal kompetencje: glowy panstwa, wykonawcze,
ustawodawcze i sadowe. Jako glowa panstwa reprezentowat kraj na zewnatrz,
przyjmowat przedstawicieli obcych panstw i wysytal przedstawicieli polskich
za granicg. Ponadto podpisywat umowy mi¢dzynarodowe oraz wypowiadat wojny
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i zawierat pokdj, co jednak wymagato albo poinformowania, albo zgody Sejmu.
W zakresie wladzy wykonawczej mianowat i odwotywal premiera, a na jego
wniosek — poszczegolnych ministrow, jednakze musiat si¢ przy tych nominacjach
liczy¢ z istniejacym aktualnie uktadem sit parlamentarnych. Na wniosek rzadu
obsadzat takze wszystkie wyzsze stanowiska cywilne w panstwie. Prezydent re-
alizowal rowniez najwyzsze zwierzchnictwo nad armia, ale w czasie wojny nie
mogt sprawowac naczelnego dowoddztwa. W dziedzinie wladzy ustawodawczej
prezydent: zwotywal, odraczat i zamykat sesje parlamentu, promulgowat i publi-
kowat ustawy, wydawat rozporzadzenia i zarzadzenia do wykonania ustaw oraz
mogl rozwiazaé parlament za zgoda 3/5 Senatu. W zakresie wladzy sadowej mia-
nowat s¢dziow i stosowatl prawo taski. Prezydent nie ponosit odpowiedzialnosci
parlamentarnej, cywilnej i politycznej. Te ostatnig brali na siebie premier i po-
szczeg6lni ministrowie, stad tez kazdy akt prawny wydany przez prezydenta
musial posiada¢ ich kontrasygnatg. Ponosit natomiast odpowiedzialno$é kon-
stytucyjng za: zdradg kraju, naruszenia konstytucji i przestgpstwa karne. Prawo
pociagnigcia go do odpowiedzialnosci przystugiwato Sejmowi wigkszoscia 3/5
gloséw. Sprawe rozpatrywal Trybunat Stanu.

Kompetencje prezydenta zwigkszyta nowela sierpniowa z 2 sierpnia 1926 r.
Upowaznita ona go do wydawania, w razie nagtej potrzeby, dekretow z moca
ustawy — w okresie miedzy kadencjami Sejmu i Senatu lub w okresie kadencji, ale
tylko na podstawie upowaznienia ustawowego. Rozporzadzenia tracity moc obo-
wiazujaca, jezeli nie zostaly przedtozone sejmowi w ciagu 14 dni na najblizszym
posiedzeniu Sejmu lub zostaty przez Sejm odrzucone. Prezydent uzyskat rowniez
samodzielne prawo do rozwiazywania Senatu i Sejmu przed uptywem kadencji,
ale wytacznie na wniosek rzadu. Ponadto przewidziano, ze wniosek o wotum nie-
ufnosci dla rzadu nie moze by¢ przeglosowany na tym samym posiedzeniu, na
ktérym go zgloszono.

W konstytucji z 23 kwietnia 1935 r., zwanej popularnie kwietniowa, pozycja
prezydenta ulegta powaznej zmianie. Kadencja trwata nadal 7 lat, ale system wyboru
byt bardziej skomplikowany. Pierwszenstwo w wyltonieniu kandydata na prezydenta
przyshugiwato Zgromadzeniu Elektorow, ktore sktadato si¢ z: 50 cztonkow wy-
branych przez Sejm, 25 cztonkéw wybranych przez Senat oraz pigciu wirylistow,
ktorzy wchodzili do niego z racji sprawowanego urz¢du (marszatkowie Sejmu
i Senatu, I Prezes Sadu Najwyzszego, premier, Generalny Inspektor Sit Zbrojnych).
Ponadto prawo wskazania drugiego kandydata przystugiwato ustepujacemu prezy-
dentowi. W razie skorzystania z tego uprawnienia o wyborze decydowato gloso-
wanie powszechne. Zastepca prezydenta byt z urzedu marszalek Senatu.

Zgodnie z konstytucja prezydent skupial w sobie wtadzg jednolita i niepo-
dzielna. Zwierzchnictwu jego podlegaty wszystkie pozostate wtadze: Sejm, Senat,
rzad, sity zbrojne, sady i kontrola panstwowa. Prezydent nie ponosit zadnej od-
powiedzialnosci. Podlegat jedynie ocenie Boga i historii.
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Uprawnienia prezydenta podzielono na zwykle i z prerogatyw. Zwykle
wymagaly kontrasygnaty premiera i wlasciwego ministra. Prerogatywy wynikaty
z wladzy osobistej, w zwiazku z tym nie wymagaty kontrasygnaty. Do prerogatyw
prezydenta Konstytucja zaliczyta m.in.: wskazanie kandydata na prezydenta, wy-
znaczenie na czas wojny swojego nastepcy, mianowanie i odwotanie premiera
oraz wszystkich pozostalych najwyzszych urzednikdéw, rozwiazanie Sejmu i Se-
natu przed uptywem kadencji, oddanie cztonkoéw rzadu pod sad Trybunatlu Stanu
czy tez stosowanie prawa faski. Kompetencje prezydenta mozna byto podzieli¢ na:
ustawodawcze, ustrojodawcze, wykonawcze, kontrolne i nadzwyczajne na
wypadek wojny. Kompetencje ustawodawcze obejmowaty: wydawanie dekre-
tow z moca ustawy, weto zawieszajace, mianowanie 1/3 senatorow, zwotywanie,
otwieranie, odraczanie i zamykanie posiedzen parlamentu oraz promulgacje i pu-
blikacj¢ ustaw. Kompetencje ustrojodawcze dawaty prezydentowi prawo ini-
cjatywy w zakresie zmiany konstytucji i prawo weta w stosunku do poselskich
projektéw zmiany konstytucji, uchwalonych przez parlament, ktére mozna byto
ponownie rozpatrzy¢ dopiero w nastepnej kadencji. Do kompetencji wykonaw-
czych nalezato: decydowanie o obsadzie wszystkich najwazniejszych urzgdow
W panstwie, reprezentowanie panstwa na zewnatrz i zwierzchnictwo nad sitami
zbrojnymi. Kompetencje kontrolne sprowadzaty si¢ do: rozwigzania Sejmu
i Senatu, odwotania najwyzszych urz¢dnikéw panstwowych i pociagania mini-
strow do odpowiedzialno$ci konstytucyjnej. Natomiast kompetencje na okres
wojny dotyczyly: wyznaczenia nastepcy, mianowania wodza naczelnego, zarza-
dzenia stanu wojennego, przedtuzenia kadencji parlamentu, wydania dekretow
we wszystkich sprawach z wyjatkiem zmiany konstytucji oraz zwotania parla-
mentu w zmniejszonym sktadzie.

2.2.2. Rada Ministrow

Zgodnie z konstytucja marcowa Rada Ministréw (rzad) sktadata si¢ z pre-
zesa (premiera) i ministrow. Premier byt jedynie koordynatorem rzadu (pierw-
szy migdzy réwnymi), a nie jego kierownikiem. Liczbe i kompetencje ministrow
okreslal ustawowo Sejm. Kompetencje rzadu obejmowaty: decydowanie o ogol-
nych kierunkach polityki zagranicznej i wewnetrznej panstwa, wystepowanie
Z inicjatywa ustawodawcza, wydawanie rozporzadzen wykonawczych, zarzadzen
i podejmowanie uchwat oraz realizacje uprawnien prezydenta. Jako organ admi-
nistracji Rada Ministrow uzgadniata dziatalno$¢ poszczegélnych ministrow, roz-
patrywata ich sprawozdania oraz zatwierdzata statuty organizacyjne ministerstw.

Organem pomocniczym Rady Ministrow byt Komitet Ekonomiczny. Jego
przewodniczacym byt premier lub delegowany przez niego minister. Obok niego
tworzyli go ministrowie: skarbu, rolnictwa, przemystu i handlu, pracy i opieki
spotecznej, komunikacji i spraw zagranicznych. W jego obradach mogli bra¢
udziat takze inni ministrowie.
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Ponadto 12 grudnia 1930 r. utworzono Prezydium Rady Ministréw. W jego
ramach istniaty biura: prawne, ekonomiczne, usprawnienia administracji i prezy-
dialne. Ich celem byta obstuga prawna i organizacyjna rzadu. Interesujace nas
biuro usprawniania administracji zajmowato si¢ m.in. sprawami: etatow, uposazen,
orderow itp.

Konstytucja kwietniowa nie uczynita wigkszych zmian w przedmiocie Rady
Ministrow. Wzrosta jedynie pozycja premiera, ktory obecnie przejat funkcje rze-
czywistego reprezentanta rzadu i kierownika jego prac.

2.2.3. Ministrowie

Pierwsze ministerstwa zaczeta tworzy¢ Rada Regencyjna. Dnia 1 lutego 1918 1.
powotano ich osiem. W kolejnych miesiacach przybyly nast¢pne. Podlegaty one
rozmaitym reorganizacjom. Pewien porzadek w tym zakresie nastapit w 1921 r.
Ostateczny jednak ksztalt organizacyjny ministerstw ustalono rozporzadzeniem
z 25 sierpnia 1926 r. Na czele ministerstwa stal minister. Jego zastepca byt wice-
minister (podsekretarz stanu). Aparat pomocniczy ministra stanowito ministerstwo.
Dzielilo si¢ na departamenty z dyrektorami na czele, wydziaty z naczelnikami jako
przewodniczacymi, referaty, biura i dziaty. Departament obejmowat zespot spraw
jednorodnych lub pozostajacych ze soba w powiazaniu faktycznym lub praw-
nym, np. ministerstwo spraw zagranicznych sktadato si¢ z czterech departamentow,
a szczeg6lnie w nim rozbudowany departament polityczno-ekonomiczny liczyt
siedem wydzialow, z kolei ministerstwo sprawiedliwosci liczylo trzy departamenty,
a ministerstwo spraw wewngtrznych — cztery. Po unifikacji administracji rzadowe;j
w 1928 . liczba ministerstw wynosita 13, wykazujac tendencjg malejaca.

Ministrom podporzadkowane byly rozmaite urzedy centralne, ktore do przy-
jecia konstytucji marcowej dziataty niezaleznie. Bylo ich wiele, np. przy minister-
stwie spraw wewngetrznych dziataty: Gtéwny Urzad Statystyczny (od 1923 r.),
Panstwowy Zaktad Higieny, Panstwowa Rada Samorzadowa, przy ministerstwie
przemyshu i handlu — Panstwowy Instytut Eksportowy, Instytut Badan Koniunktur
Gospodarczych i Cen, Kolegium Goérnicze, Panstwowy Instytut Geologiczny itd.

3. Administracja terytorialna i samorzad w II Rzeczpospolitej

3.1. Administracja ogdlna (zespolona)

3.1.1. Przed unifikacja (do 1928 1.)

Administracje terytorialna, ktora miala sta¢ si¢ poézniej wzorcem ogodlno-
polskim, zaczeto tworzy¢ najpierw w bytym zaborze rosyjskim. W 1919 r. po-
wstaly urzedy powiatowe, na czele ktorych stali komisarze ludowi, reprezen-
tujacy wladze centralna w zakresie dziatan dotyczacych resortu spraw wewngtrz-
nych. Wkrotce przeksztatcono je w starostwa ze starostami na czele. Mianowat
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ich minister spraw wewngtrznych. Do kompetencji starostow nalezaty wszystkie
sprawy administracji panstwowej (z wyjatkiem przekazanych administracji woj-
skowej, skarbowej, pocztowej, szkolnej 1 kolejowej) oraz nadzér nad samorza-
dem. Nastepnie w sierpniu 1919 r. utworzono wojewédztwa. Byto ich na tym
obszarze pig¢. Na ich czele stali wojewodowie, mianowani przez Naczelnika Pan-
stwa. Wojewoda, bedacy przedstawicielem rzadu, zar6wno wykonywat zarza-
dzenia poszczegolnych ministrow, jak i pelit funkcje zwierzchnika podlegtych
mu nizszych urzgdoéw. Jego organami pomocniczymi byly: urzad wojewodzki
podzielony na wydziaty oraz Rada Wojewédzka bedaca organem opiniodaw-
czym i uchwalajacym. Odrgbng organizacje otrzymatly trzy miasta: Warszawa,
1.6dzZ 1 Lublin, na ktorych czele stali komisarze rzadowi, przy czym warszawski
posiadat pozycje rowna wojewodzie.

W bylym zaborze austriackim utworzono w 1919 r. urzad Generalnego Dele-
gata Rzadu dla bytej Galicji, ktory przejal wigkszo§¢ kompetencji bytego namiest-
nika. Natomiast w grudniu 1920 r. obszar podzielono na cztery wojewddztwa,
w ramach ktorych wyodrebniono powiaty.

W zaborze pruskim Komisariat Naczelnej Rady Ludowej zaczatl wprowadzac
w 1918 . polskich starostow, bedacych naczelnikami powiatdw, ale funkcjonujacych
obok niemieckich landratoéw. W 1919 r., po zawarciu traktatu wersalskiego, utwo-
rzono dwa wojewodztwa (poznanskie i pomorskie). Dzielity si¢ one na powiaty,
ktorych granice oparto na organizacji z 1879 r. Ponadto, celem zespolenia tego te-
rytorium z Rzeczpospolita, utworzono specjalne Ministerstwo bylej Dzielnicy Pru-
skiej, ktore istniato do 1922 r. i dzielito si¢ na departamenty i podsekretariaty.

Catkowicie odrebny ustroj zaistniat na Gornym Slasku, gdzie w lipcu 1920 1.,
na podstawie statutu organicznego wojewodztwa $laskiego, wprowadzono auto-
nomi¢. W rezultacie wojewddztwo posiadato wlasny organ ustawodawczy, ktérym
byt Sejm Slaski, sktadajacy sie z 48 postow oraz whasny organ wykonawczy, kto-
rym byta Rada Wojewoddzka skladajaca si¢ z wojewody i pigciu cztonkow wy-
bieranych przez Sejm. Utworzono réwniez odrebny Skarb Slaski.

3.1.2. Po unifikacji

Unifikacja administracji ogdlnej I RP nastapita 19 stycznia 1928 r. W jej wy-
niku panstwo podzielono na 16 wojewodztw. Wyodrgbniong jednostke podziatu
terytorialnego na prawach wojewodztwa stanowila Warszawa. Wojewddztwa dzie-
lity si¢ na powiaty (264), a te —na gminy miejskie (611) i wiejskie (3195 — liczby
wedlug stanu z 1939 r.), tworzace pion administracji ogélnej zwanej zespolona.
Realizowata ona czynnosci nalezace do resortu spraw wewngtrznych oraz wigk-
szos$ci zadan podlegtych ministerstwom: przemystu i handlu, rolnictwa, komuni-
kacji, opieki spotecznej, kultury i sztuki oraz spraw wyznaniowych.

Na czele administracji wojewodztwa stal wojewoda. Mianowat go prezydent
na wniosek Rady Ministrow przedstawiony przez ministra spraw wewngtrznych.
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Jego zastepca byl wicewojewoda. Organem pomocniczym wojewody byt urzad
wojewodzki, ktory dzielit si¢ na wydziaty i oddziaty.

Wojewoda, jako organ administracji wojewodzkiej, dziatalt w podwojnym
charakterze: przedstawiciela rzadu oraz szefa administracji ogélnej i dzialéw
administracji specjalnej, zespolonych z administracja ogélna.

Przy wojewodzie dziataty dwa ciata kolegialne, reprezentujace czynnik oby-
watelski — Rada Wojewddzka i Wydzial Wojewodzki. Rada Wojewodzka skta-
dala si¢ z przedstawicieli delegowanych przez organy samorzadu powiatowego
1 stanowita organ opiniodawczy. Wydzial Wojewddzki sktadat si¢ z wojewody,
dwoch cztonkow wybranych przez Rade i dwoch urzednikow panstwowych. Po-
siadat uprawnienia doradcze i stanowiace. Wyjatkowo na terenie wojewodztw
pomorskiego i poznanskiego ich odpowiednikami byly: sejmik wojewddzki
i wydzial wojewddzki pod przewodnictwem starosty.

Odrebna organizacje wladz wojewodzkich miato wojewodztwo $laskie i War-
szawa. Na Slasku (od 1920 r.) funkcjonowata jako kolegialny organ administra-
cyjny Slaska Rada Wojewoddzka. Natomiast Warszawa podzielona zostala na
powiaty grodzkie ze starostami grodzkimi. Organami administracji ogolnej byli
tutaj ponadto komisarz rzadu i magistrat miasta Warszawy.

Administracja powiatow kierowali starostowie. Mianowat ich minister spraw
wewngetrznych, ale stuzbowo podlegali wojewodzie. Oprocz starostow powiato-
wych od 1932 r. istnieli starostowie grodzcy, ktorym powierzono administracja
w miastach wydzielonych (powyzej 75 tys. mieszkancow). Wyjatkiem byta Gdy-
nia, gdzie powotano komisarza rzadu. Starosta, podobnie jak wojewoda, wyste-
powal w powiecie w roli przedstawiciela rzadu i szefa administracji ogolnej oraz
zespolonej z nig administracji specjalnej, wypetniajac analogiczne zadania. Ze
starosta wspolpracowaly organy samorzadu powiatowego: sejmiki (rady) po-
wiatowe oraz wydzialy powiatowe.

3.2. Administracja specjalna (niezespolona)

Dzialy administracji specjalnej niezespolone z administracja ogd1na posia-
daly odrebna strukturg organizacyjna. Nalezaty do niej catkowicie resorty: Spraw
Waojskowych, Sprawiedliwos$ci, Skarbu, Poczt i Telegrafow, Reform Rolnych
(do 1932 1.) oraz czgSciowo resorty: Wyznan Religijnych i Oswiecenia Publicz-
nego, Przemystu i Handlu, Komunikacji oraz Opieki Spoleczne;j.

3.3. Samorzad. Przed unifikacja (do 1933 r.)

3.3.1. Samorzad gminny

Do unifikacji (1933 r.) samorzad terytorialny oparty byt na rozwiazaniach
istniejacych w bytych panstwach zaborczych. Zasadniczo, w zalezno$ci od obsza-
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ru kraju, wystegpowat on na szczeblu gminnym (wiejski i miejski), powiatowym
1 wojewodzkim.

Samorzad gminny istnial, po uzyskaniu niepodlegtosci, na calym obszarze
panstwa. W bylym Krélestwie Kongresowym gmina wiejska sktadata sig¢ z wielu
wsi 1 folwarkow. Jej organami byty: zebranie gminne, rada gminna i wojt. Rady
wprowadzit dekret Tymczasowego Naczelnika Panstwa z 27 listopada 1918 r.
Byly one organem zarzadzajacym i kontrolujacym wojta. Sktad rady gminne;j
wiejskiej stanowili wojt 1 12 czlonkow, wybieranych tajnie przez zebranie
wzgledna wigkszoscia glosow sposrod osob posiadajacych prawo udzialu w ze-
braniu. Wojta wybierat starosta sposrod dwoch kandydatow wytonionych przez
zebranie. Do kompetencji wdjta nalezalo zarzadzanie biezacymi sprawami gminy
i wykonywanie uchwat rady. Poza tym byt on organem wykonawczym admini-
stracji panstwowej w zakresie spraw poruczonych. Zebrania gminne, bedace or-
ganami uchwalajacymi i kontrolujacymi, zwolywano cztery razy w roku. Prze-
wodniczyt im wojt. Obok gmin jednostka terytorialna byty réwniez gromady.
Tworzyly je wsie i enklawy wchodzace w sktad gmin.

Na ziemiach bylego zaboru austriackiego ustroj gminy wiejskiej zasadniczo
opierat si¢ na ustawie gminnej z 1866 r. Novum byta jedynie demokratyzacja struk-
tur samorzadu w Galicji Zachodniej, przeprowadzona przez Polska Komisje Li-
kwidacyjna, ktora wprowadzita dodatkowe kurie wyborcze. Niewiele to dato, gdyz
wigkszo$¢ cztonkdéw rady gminnej stanowili wirylisci, ktorymi byly osoby opta-
cajace co najmniej 1/6 ogolnej sumy podatkow bezposrednich. W Galicji Wschod-
niej pozostawiono obszary dworskie, ale byly juz one rownorzedne gminie.

W bylym zaborze pruskim (wojewddztwa poznanskie i pomorskie) dziatal-
no$¢ samorzadu normowata ustawa z 1891 r., uzupetniona rozporzadzeniem mi-
nistra bytej dzielnicy pruskiej z marca 1920 r. Zgodnie z nim gminy miejskie byty
jednowioskowe, a prawo znoszenia dotychczasowych i tworzenia nowych przy-
shugiwato rzadowi Rzeczpospolitej. Organami uchwalajacymi i kontrolujacymi
w gminie byly zgromadzenia gminne i rada gminy. Zgromadzenie sktadato si¢
ze wszystkich mieszkancoéw gminy, ktorzy ukonczyli 20 lat i na stale zamieszki-
wali w gminie. Istniato ono tylko w tych gminach, w ktorych liczba cztonkéw nie
przekraczata 100 os6b. Powyzej tej liczby nalezato wybra¢ rade gminna, wtedy na
20 wyborcow przypadat jeden radny. Natomiast wladza wykonawcza byt zarzad
gminy, sktadajacy si¢ z soltysa i fawnikow, wybierany przez zgromadzenia lub
rady na okres 3 lat.

Najwigksze gminy w zakresie samorzadu miejskiego wystapity na ziemiach
bytego zaboru rosyjskiego. W bytym Kroélestwie Polskim przeprowadzono je
dekretami z 13 grudnia 1918 r. i 4 lutego 1919 r. Wprowadzily one pojgcie
gminy jako samodzielnej jednostki terytorialnej, posiadajacej osobowos¢ prawa
publicznego. Cztonkami gminy byli obywatele polscy, zamieszkujacy na jej ob-
szarze ponad 6 miesi¢cy. Mieli prawo wyboru wtadz, sprawowania urzedéw
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gminnych z wyboru i korzystania z pomocy gminy, gdy zaszta taka potrzeba.
Organem uchwalodawczym i kontrolujacym samorzadu byla rada miejska.
Wybierano ja na okres 5 lat w pigcioprzymiotnikowych, demokratycznych wy-
borach. Organem wykonawczym byl magistrat (zarzad miejski). Jego sktad sta-
nowili: burmistrz (prezydent), zastgpcy oraz tawnicy (1/10 sktadu rady). Nadzor
nad samorzadem sprawowal wojewoda, a w Il instancji minister spraw we-
wngetrznych.

W zaborze austriackim zmian w zakresie samorzadu miejskiego bylo nie-
wiele. Najwazniejsza byto utworzenie ,,na podstawie dekretu z 1918 r.” nowej,
czwartej kurii wyborczej. Obejmowata ona osoby nicopodatkowane i bez wy-
ksztatcenia. Poszerzono takze sktad magistratu, do ktorego obecnie wchodzili
rowniez: przetozeni gmin, ich zastepcy i asesorowie. Nadzor nad samorzadem
sprawowali: starostowie (I instancja), wojewodowie (Il instancja) oraz organy wy-
konawcze samorzadow stopnia wyzszego.

Na obszarze bylego zaboru pruskiego zmian rowniez bylo niewiele. Naj-
wazniejsza stanowito utworzenie nowej ordynacji wyborczej, wzorowanej na obo-
wiazujacej w bylym zaborze rosyjskim. Ponadto czg$¢ uprawnien nadzorczych
nad samorzadem powierzono sadownictwu administracyjnemu, dziatajacemu tutaj
na odrgbnych zasadach.

3.3.2. Samorzad powiatowy

Samorzad powiatowy, po wprowadzeniu go w latach 1918-1919 na terenie
bytego Krolestwa Polskiego, istniat w catym kraju, z wyjatkiem Slaska Cieszyn-
skiego. Organem uchwalajacym i kontrolujacym byt sejmik powiatowy (w bytym
zaborze austriackim sejmiki praktycznie nie dziataty). Do sejmiku wybierano po
dwoch przedstawicieli z kazdej gminy wiejskiej i miast. Sktadal si¢ on ze staro-
sty i szesciu cztonkow. Starosta byt rownoczesnie przewodniczacym sejmiku. Ka-
dencja sejmiku trwata 3 lata.

Nadzor nad samorzadem powiatowym nalezat do wojewodow, wspotdziata-
jacych z nim wydziatéw wojewoddzkich i ministra spraw wewnetrznych. Na zie-
miach bylego zaboru pruskiego dodatkowe kompetencje nadzorcze nalezaly do
sadow administracyjnych, a w wojewodztwie $laskim do rady wojewddzkie;.

3.3.3. Samorzad wojewodzki

Po odzyskaniu niepodlegtosci samorzad wojewodzki, w formie pruskiego sa-
morzadu prowincjonalnego, istniat jedynie w bylym zaborze pruskim. Jego organem
uchwatodawczym byt sejmik wojewédzki, wybierany na 4 lata przez sejmiki po-
wiatowe i rady miast wydzielonych. Organem wykonawczym byl Wydzial woje-
wédzki, na czele ze starostg krajowym. Przewodniczyt on jednocze$nie sejmikowi.

Na ziemiach bytego zaboru rosyjskiego funkcje samorzadu wojewodzkiego
wypetnialy rady wojewédzkie. Z kolei w bytym zaborze austriackim niewielkie
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uprawnienia samorzadowe posiadat Tymczasowy Wydzial Samorzadowy zlikwi-
dowany w 1929 1.

Zapowiedziany w konstytucji marcowej i potwierdzony ustawa z wrzesnia
1922 r. ogdlnopolski samorzad wojewodzki nigdy w praktyce nie zaistniat. Jego
organem uchwalajacym mial by¢ sejmik, a wykonawczym wojewodzki, z woje-
woda na czele.

3.4. Samorzad. Po unifikacji

3.4.1. Zasady funkcjonowania

Jednolita organizacja samorzadu terytorialnego zostata wprowadzona na pod-
stawie tzw. ustawy scaleniowej z 23 marca 1933 r. Jednostki samorzadu teryto-
rialnego pokrywaty si¢ z podzialem administracyjnym kraju. Organy samorzadu
dzielity si¢ na: stanowigco-kontrolujace i wykonawczo-zarzadcze. Wszystkie
one byly wybieralne. Kompetencje organdéw uchwalajacych obejmowaty tylko
sprawy enumeratywnie wyszczegolnione w ustawie. Uprawnienia samorzadu
odnosily si¢ zard6wno do spraw poruczonych, jak i wlasnych. Dla realizacji za-
mierzen przekraczajacych mozliwosci finansowe samorzadow jednostkowych
mozliwe bylo tworzenie przez kilka samorzadow zwiazkow celowych, ktore
mogly posiada¢ osobowos$¢ prawna i wlasne organy. Przewidziano wreszcie ze-
spolenie organdw administracji ogolnej i organow wykonawczych samorzadu
powiatowego oraz wojewoddzkiego pod przewodnictwem odpowiednio starosty
lub wojewody. Ostatecznie samorzad wojewodzki nigdy nie powstat.

3.4.2. Samorzad gminny i powiatowy

Samorzad gminny obejmowal zarowno gminy jednostkowe, jak i gminy
zbiorowe ztozone z gromad (pozostatos¢ po Krélestwie Polskim). W tych ostat-
nich dodatkowo wystepowal samorzad gromadzki, gdzie organem uchwala-
jacym byta rada lub zgromadzenie gromadzkie, a organem wykonawczym sottys.
W gminach wiejskich organem uchwalajacym byta rada gminy, pochodzaca z wy-
borow jawnych i posrednich, natomiast organem wykonawczym — zarzad gminy,
sktadajacy si¢ z wojta i tawnikow, wybieranych przez radeg. Z kolei w gminach
miejskich wtadza uchwalajaca byta rada miejska, powotywana w wyborach po-
wszechnych. Funkcje wykonawcze sprawowatl wybrany przez radg zarzad miej-
ski. W jego sktad wchodzili burmistrz lub prezydent (w miastach wydzielonych)
oraz tawnicy.

Samorzad powiatowy funkcjonowat na obszarach powiatow oraz miast
wydzielonych (powyzej 25 tys. mieszkancow). Jego organami uchwalajacymi
byty rady powiatowe, wylonione w drodze wyboréw jawnych i posrednich, do-
konywanych przez rady gminne i miejskie. Wybieraly one nast¢pnie wydziat
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powiatowy, ktory byt organem wykonawczym, sktadajacym si¢ ze starosty
i szes$ciu cztonkow.

3.4.3. Samorzad gospodarczy i zawodowy

Samorzad gospodarczy byt przymusowym zrzeszeniem osob prowadza-
cych okreslona dziatalnos$¢ gospodarcza. Dzielit si¢ na: przemystowo-handlowy,
rzemieslniczy i rolniczy. Jego jednostkami organizacyjnymi byty odpowiednie
izby (przemystowo-handlowe, rzemieslnicze i rolnicze). Powolywata je Rada
Ministrow, z wyjatkiem rzemie$lniczych — tworzonych przez ministra handlu
i przemystu.

Samorzad zawodowy obejmowatl osoby wykonujace ten sam zawod. Zali-
czono do niego przede wszystkim organizacje samorzadowe 0s6b wykonujacych
zawody wolne. Tworzyli oni izby: adwokackie, notarialne, aptekarskie i lekar-
skie. Podlegaty one odpowiednim izbom naczelnym.

4. Administracja publiczna w Polsce Ludowej (1944-1952)
i Polsce Rzeczpospolitej Ludowej (1952-1989)

4.1. Polska Ludowa

4.1.1. Prezydent

Prezydenta wybierat Sejm Ustawodawczy na okres 7 lat, przy kworum 1/3
postéw. Wybranym zostawat ten, ktory uzyskiwat bezwzgledna wigkszo$¢ waznie
oddanych gltoséw. Zastepca prezydenta byt marszatek Sejmu.

Prezydent posiadal nastgpujace kompetencje: reprezentowanie panstwa na
zewnatrz, zwolywanie, odraczanie i zamykanie sesji sejmowych, mianowanie
i odwolywanie cztonkow rzadu, zwierzchnictwo nad sitami zbrojnymi, stosowa-
nie prawa faski oraz wydawanie rozporzadzen wykonawczych i innych aktow
prawnych, celem wykonania ustaw.

Prezydent nie byt odpowiedzialny politycznie i cywilnie. Kazdy jego akt mu-
sial by¢ kontrasygnowany przez premiera i wlasciwego ministra. Ponosit nato-
miast odpowiedzialnos¢ konstytucyjna. Pociagat go wtedy do odpowiedzialno$ci
Sejm, a sadzit Trybunat Stanu.

4.1.2. Rada Panstwa

Rada Panstwa byla instytucja zupelnie nowa, przejeta z ustroju ZSRR. Jej
przewodniczacym byt z urzedu prezydent, a ponadto w jej sktad wchodzili: mar-
szatek Sejmu, trzej wicemarszatkowie, prezes NIK oraz w czasie wojny na-
czelny dowodca WP. Na podstawie jednomysinego wniosku Rady Panstwa sktad
mogt by¢ poszerzony (od 1949 r. tylko o trzech cztonkow). Rada Panstwa usy-
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tuowana byla wprawdzie w strukturze organow wladzy wykonawczej, ale jej
kompetencje stanowczo wykraczaly poza przyznane jej miejsce, tamiac zasade
trojpodziatu wiadzy.

Uprawnienia Rady Panstwa obejmowaty: nadzér nad radami narodowymi,
uprawnienia ustawodawcze (inicjatywa ustawodawcza, zatwierdzenie dyrektyw,
wyrazanie zgody na oglaszanie niektorych ustaw), nadzor nad NIK, podejmowa-
nie uchwat o wprowadzaniu stanu wyjatkowego i wojennego oraz inne kompe-
tencje wynikajace z ustaw.

4.1.3. Rada Ministrow. Ministrowie

Rada Ministrow sktadala si¢ z premiera i obradujacych pod jego przewod-
nictwem ministrow powolywanych przez prezydenta. Rada Ministréw ponosita
odpowiedzialnos¢ parlamentarng przed Sejmem i na jego zadanie musiata pod-
dac¢ si¢ solidarnie do dymisji. Odpowiedzialno$¢ indywidualna przed Sejmem po-
nosili réwniez poszczegdlni ministrowie. Ponadto premier i ministrowie ponosili
odpowiedzialnos¢ politycznag za akty prawne wydawane przez prezydenta, ktore
zobowiazani byli kontrasygnowac¢. Przewidziano takze konstytucyjna odpowie-
dzialno$¢ premiera i ministréw przed Trybunalem Stanu.

Organem pozakonstytucyjnym byto Prezydium Rzadu. W jego sklad wcho-
dzili: premier, wicepremierzy, podsekretarze stanu, ewentualnie inni cztonkowie
rzadu. Do zadan Prezydium nalezato: kierowanie pracami rzadu oraz zastgpowa-
nie go w waznych sprawach. Faktycznie przewodniczyt mu zazwyczaj prezydent.

Liczba ministerstw miata wyrazna tendencj¢ wzrostowa. Dotyczyto to zwlasz-
cza ministerstw branzowych, zarzadzajacych gospodarka narodowa, ktore rozbu-
dowano na poczatku 1949 r.

4.1.4. Podzial administracyjny panstwa

W 1944 . podzial Polski oparto generalnie na strukturze z 1933 r. Po ostatecz-
nym ustaleniu granic panstwa oraz przejgciu i zorganizowaniu ziem potnocnych
i zachodnich przedstawiat si¢ on nastgpujaco: 14 wojewodztw, 271 powiatow,
44 miasta wydzielone (stanowity one samodzielne powiaty), 2994 gminy i 40 124
gromady. Podziat ten utrzymat si¢ do 1950 r. Wtedy tez okreslono nowy tryb
zmian w podziale terytorialnym, np. utworzenie nowego wojewodztwa, znie-
sienie istniejacego, zmiana jego granicy lub nazwy nastgpowata w drodze ustawy.
W rezultacie na podstawie ustawy z 28 czerwca 1950 r. powstaly trzy nowe
wojewodztwa: koszalinskie, opolskie i zielonogdrskie oraz zmieniono nazwy
wojewodztw: pomorskiego (na bydgoskie) i §laskie (na katowickie). W sumie
byto odtad 17 wojewddztw (poza pigcioma miastami wydzielonymi z woje-
wodztw). Stan ten przetrwat do 1975 r.
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4.1.5. Administracja terytorialna w latach 1944-1950

W nawiazaniu do konstytucji marcowej, ale tez i do wzorcow radzieckich, Sta-
tut Tymczasowy Krzyzowej Rady Narodowej, Manifest Polskiego Komitetu Wy-
zwolenia Narodowego oraz ustawa z 11 wrzesnia 1944 r. przyjely, ze tymczasowymi
organami ustawodawczymi i samorzadowymi w Polsce Lubelskiej zostaly rady
narodowe. Od koncepcji tej odstapiono czgSciowo w 1946 r., powracajac do niej
ponownie w 1950 r. Spowodowata ona powstanie swoistego dualizmu wtadzy
i administracji, ktorego przejawem byto rownoczesne zaistnienie rownolegtych
pionow administracji rzadowej oraz administracji samorzadowej i rad narodowych.

Zgodnie z dekretem PKWN z 21 sierpnia 1944 r., terenowymi organami ad-
ministracji rzadowej — ogolnej (zespolonej) byli w wojewodztwach wojewodowie,
a w powiatach starostowie. W wigkszych miastach funkcje te petnili odpowied-
nio prezydenci, w mniejszych burmistrzowie, a w gminach wéjtowie. Obok nich
dziataly liczne organy administracji niezespolonej, np. urzedy: ziemskie, prasy
i propagandy, skarbowe itd. W 1945 r. strukturg t¢ zaczgto wprowadzaé na zie-
miach zachodnich i pétnocnych. Obszary te wyltaczono jednak spod kompetencji
ministerstwa administracji publicznej, przekazujac je nowo utworzonemu Mini-
sterstwu Ziem Odzyskanych istniejacemu do 1949 r.

Rownolegle, jak wyzej wspomniano, strukturg organéw zarzadu terytorial-
nego natozono na system terenowych organdw przedstawicielskich. Byly one po-
laczone w jednolita calo$¢, na ktorej czele stala Krajowa Rada Narodowa.
Podlegaly jej terenowe rady narodowe (wojewodzkie, powiatowe 1 gminne)
oraz ich prezydia. Dziataly jako organy uchwatodawcze samorzadu terytorial-
nego. Z kolei organami wykonawczymi samorzadu byty wydzialy wojewodzkie
(kierowane przez wojewodg lub zastepce), wydzialy powiatowe (kierowane przez
staroste), zarzady miejskie (kierowane przez prezydenta lub burmistrza) oraz za-
rzady gminne (kierowane przez wdjta). Cztonkéw wydziatéw i zarzadow wy-
bieraty rady narodowe (poza wojewodami i starostami).

4.1.6. Reforma administracji terytorialnej z 1950 .

Poczynajac od 1948 1., w panstwach bloku radzieckiego wyraznie zaczgto zmie-
rza¢ do tzw. centralizmu demokratycznego. Wymagato to zasadniczej reformy
administracji terytorialnej. W Polsce uczyniono ja ustawa z 20 marca 1950 r. o te-
renowych organach jednolitej wladzy panstwowej. Zniosta ona dotychczasowy du-
alizm, likwidujac: samorzad terytorialny (uznany za sprzeczny z centralizmem),
organy administracji ogoélnej zespolonej (wojewoddw, starostow, wojtow, wydziaty
wojewodzkie i powiatowe) oraz niektore urzedy administracji niezespolonej (np.
urzedy administracji szkolnej, finansowej, pracy itd.). Ich kompetencje przejety zre-
organizowane rady narodowe i ich prezydia. Staty si¢ one terenowymi jednoli-
tymi organami wladzy panstwowej w: gminach, miastach, dzielnicach wigkszych
miast, powiatach i wojewodztwach. Na szczycie nowo zbudowanej hierarchii po-
stawiono Rade¢ Panstwa utworzona w 1947 r.
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Rady dziataty na zasadzie podwdjnego podporzadkowania: poziomego (or-
gany wykonawcze — prezydia podlegaty radom) oraz pionowego (organy szcze-
bla nizszego podlegaty organom hierarchicznie wyzszym). Do zadan rad zaliczono
m.in.: kierowanie dziatalno$cig gospodarcza, spoteczna i kulturalna, ochrong po-
rzadku, wlasnosci spotecznej i praw obywateli, uchwalenie terenowych budze-
tow oraz planow gospodarczych itd.

Organami wykonawczymi rad byly prezydia, wybierane przez same rady.
Ich pracami kierowali przewodniczacy. Prezydia dzielily si¢ na wydzialy, zarza-
dzajace poszczegdlnymi dziedzinami spraw nalezacych do rad.

Stan ten nie przetrwat dtugo, gdyz z czasem zaczat dominowac radziecki sys-
tem kontroli zorganizowanej w ramach ministerstw lub komitetow na prawach
naczelnych organéw administracji. W rezultacie konstytucja z 1952 r. nie przewi-
dywala istnienia NIK, ktora zostata zlikwidowana ustawa z 22 listopada 1952 r.

4.2. Polska Rzeczpospolita Ludowa
4.2.1. Rada Panstwa

Rade Panstwa powotywat Sejm na pierwszym posiedzeniu na okres 4 lat.
W jej sktad wchodzili: przewodniczacy, czterej zastgpey, sekretarz i cztonkowie
(poczatkowo dziewigciu, a od 1961 r. — jedenastu), ktorzy powotywani byli wy-
facznie z grona postow. Cztonkowie Rady Panstwa nie mogli piastowac stano-
wisk w rzadzie. Rada dziatata na zasadzie kolegialnosci, obradujac na posie-
dzeniach plenarnych i w statych komisjach bedacych jej wewngtrznymi organami
pomocniczymi, ktorych zadaniem bylo przygotowanie materialow i wnioskow
pod obrady plenarne.

Kompetencje Rady Panstwa obejmowaly cztery grupy uprawnien. W cha-
rakterze naczelnego organu wladzy panstwowej Rada: stanowila prawo w for-
mie dekretow z moca ustawy i uchwal normatywnych oraz dokonywala jego
wyktadni, powolywata inne naczelne organy witadzy (np. dokonywata zmian
w rzadzie migdzy sesjami Sejmu), czuwata nad zgodnoscia prawa z konstytucja,
wreszcie sprawowala nadzor zwierzchni nad radami narodowymi. Jako organ
uzupeliajacy Sejm: powotywala marszatka-seniora, wyrazata zgode ma pocia-
ganie postow do odpowiedzialnosci karno-skarbowej migdzy sesjami Sejmu oraz
zwotywata Sejm na sesje. Z racji pelnienia funkcji kolegialnej glowy panstwa:
reprezentowata panstwo na zewnatrz, mianowata i odwotywata przedstawicieli
dyplomatycznych w innych panstwach, przyjmowata przedstawicieli obcych
panstw, ratyfikowat i wypowiadata umowy migdzynarodowe, stosowata prawo
laski, nadawata ordery i tytuty itp. Wreszcie Rada miata wicle uprawnien szcze-
golowych o charakterze administracyjnym i wykonawczym, np. mianowanie ge-
neratéw i profesordéw, wprowadzenie stanu wojennego.
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4.2.2. Rada Ministréw. Ministrowie. Urzgdy centralne

Z grupy organdéw administracji panstwowej jedynie cze¢$¢ byta wymieniana
w konstytucji, resztg utworzono na podstawie ustaw zwyklych. Konstytucja do
naczelnych organdéw administracji panstwowej zaliczyta: rzad, premiera, mini-
strow oraz przewodniczacych komisji i komitetow, ktorzy petnili funkcje naczel-
nych organéw administracji panstwowej. Wsrod tych gremiow dominujaca pozy-
cje zajmowala Rada Ministrow.

W sktad Rady Ministréw wchodzili: prezes (premier) jako przewodniczacy,
wiceprezesi (wicepremierzy), ministrowie, przewodniczacy okreslonych w usta-
wie komisji i komitetow sprawujacych funkcje naczelnych administracji pan-
stwowej oraz przejsciowo przez NIK (od 1976 r.). Liczba cztonkow rzadu nie
byla ustawowo okreslona, ale wykazywata wyrazna tendencj¢ do biurokratycz-
nego przerostu, przez co jego funkcjonowanie nastr¢czato powazne trudnosci (np.
w 1953 r. rzad sktadat si¢ z premiera, dziewigciu wicepremierdw i 38 szefow re-
sortow, za§ w 1977 1. z premiera, o§miu wicepremierow i 27 ministrow oraz prze-
wodniczacych komitetow).

Rzad, jak tez i premiera, a na jego wniosek poszczegoélnych cztonkdéw rzadu,
powolywat i odwotywat Sejm lub, w okresie migdzy jego sesjami, Rada Panstwa.
Cztonkowie rzadu ponosili odpowiedzialno$¢ parlamentarna, mogac by¢ przez
Sejm odwotani na podstawie uchwalonego wotum nieufnos$ci tak w odniesieniu do
calej Rady Ministrow, jak i poszczegodlnych osob. Nie przewidywano natomiast
ich odpowiedzialno$ci konstytucyjne;j.

Kompetencje Rady Ministréw sprowadzaty si¢ do trzech grup usprawnien.
Pierwsza stanowity kompetencje $cisle zwigzanych z dzialalno$cia Sejmu i cze-
$ciowo Rady Panstwa. Mozna do nich zaliczy¢: inicjatywe ustawodawcza, skta-
danie sprawozdan z dziatalno$ci przed Sejmem, zwtaszcza w dziedzinie budzetu,
podejmowanie uchwat o narodowych planach spoteczno-gospodarczych itp. Druga
mozna okresli¢ jako kompetencje kierowniczo-koordynacyjne w stosunku do
innych organéw administracji panstwowej. Trzecia tworzyly kompetencje o cha-
rakterze wykonawczym w stosunku do aktow naczelnych organdow wiadzy pan-
stwowej, polegajace na realizacji ustaw i uchwat Sejmu oraz dekretéw i uchwat
rady panstwa, w przedmiocie ochrony porzadku publicznego, intereso6w panstwa,
praw obywateli itp.

W praktyce politycznej PRL rzad nie byt organem samodzielnym. Wynikato
to z istniejacego dualizmu partyjno-rzadowego, ktéry spowodowat, ze najwaz-
niejsze decyzje zapadaly w Komitecie Centralnym PZPR, ktérego wydziaty dublo-
waty poszczegdlne resorty rzadowe.

Premier, wicepremierzy oraz inne powotane osoby tworzyly Prezydium
Rzadu. Byt to organ formalnie pozakonstytucyjny, lecz odgrywajacy istotna rolg.
Ulegt on przejsciowej likwidacji w 1957 r., ale przywrdcono go w 1969 r. Range
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konstytucyjna nadano Prezydium dopiero w 1976 r. W jego sktad wszedt wtedy
przewodniczacy Komisji Planowania przy Radzie Ministrow. W potowie lat 80.
XX w. utworzono nowe stanowisko Szefa Urzedu Rady Ministrow, ktory uzyskat
status ministra.

Ministrowie, stanowiac resortowe organy administracji naczelnej, kierowali
jej okreslonymi dziataniami. Podlegaty im ministerstwa. W 1950 r., idac za wzo-
rem radzieckim, utworzono kolegia ministerstw, bgdace organami opiniodawczo-
doradczymi (z wyjatkiem Ministra Bezpieczenstwa i Obrony Narodowej). Obok
tego w latach 1950-1959 przy ministerstwach funkcjonowaty centralne zarzady
branzowe. Ich miejsce zajely zjednoczenia przedsigbiorstw panstwowych, zlikwi-
dowane w 1982 r.

Poza ministrami charakter naczelnych organéw administracji miaty rozmaite
komisje i komitety. Ich przewodniczacy wchodzili w sktad rzadu. Najwazniejsza
rolg odgrywata tutaj Panstwowa Komisja Planowania Gospodarczego, przeksztat-
cona w 1956 r. w Komisj¢ Planowania przy Radzie Ministrow. W praktyce podle-
galy jej wszystkie resorty gospodarcze. Dziatata do 1988 r. Calo$¢ obrazu admi-
nistracji centralnej uzupehiatly rozne urzedy centralne, na czele z kierownikami.
Podlegaly one rzadowi lub poszczegdlnym ministrom.

4.2.3. Administracja terytorialna do reformy z lat 1972-1975

Zgodnie z konstytucja terenowymi organami wladzy panstwowej, a jedno-
czesnie samorzadu terytorialnego, byly rady narodowe. Rady funkcjonowaty na
wszystkich szczeblach podziaty administracyjnego: gromadzkim (od 1972 r.
gminnym), powiatowym (do 1975 r.), dzielnicowym, miejskim i wojewodzkim.
W systemie tym nastgpowaty liczne zmiany. Zainicjowata je ustawa z 25 wrzes-
nia 1954 r. znoszaca gromady dawnego typu i gminy, jako jednostki zbyt duze.
W miejsce gmin utworzono trzykrotnie mniejsze gromady nowego typu. Wiazato
si¢ to z likwidacja urzedu sottysa, bedacego dotychczas przedstawicielem wsi. No-
wymi organami staly si¢ za to, pochodzace z wyborow, gromadzkie rady naro-
dowe. Ich gtownym zadaniem byta aktywizacja produkcji rolnej. Obok nowych
gromad ustawa przewidywala istnienie jeszcze tzw. wsi ustawowych, posiadaja-
cych wiasne organy (zebrania wiejskie i soltysi).

Jednoczesnie uchwalona zostata ustawa o osiedlach i radach narodowych.
Osiedla tworzyta Rada Ministrow na wniosek wojewodzkiej rady narodowe;.
Byly to jednostki wydzielone z obszaru gromady, liczace co najmniej 1000 miesz-
kancow. Osiedla dzielono na: robotnicze, uzdrowiskowe i rybackie. Ich liczba
nie byta nigdy duza, np. w 1954 r. —47.

Korekty podziatu z 1954 r. dokonano ustawa z 25 stycznia 1958 r. o radach
narodowych, dotyczaca toku przeprowadzania zmian granic administracyjnych
gromad. Przy tej okazji zwigkszono kompetencje rad narodowych, przekazujac
im wszystkie sprawy niezastrzezone na rzecz innych organéw oraz przywrocono
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urzad soltysa. Kolejne zmiany przeprowadzono w 1963 r., wzmacniajac pozycje
komisji rad narodowych w stosunku do wydziatow, a takze zapewniajac radnym
ochrong prawna w zakresie sprawowanego przez nich mandatu.

4.2.4. Administracja terytorialna od reformy z lat 1972-1975

Istniejaca od 1954 r. struktura terytorialna i system rad narodowych utrzy-
maty si¢ od reformy z 29 listopada 1972 r. Rozpoczgla ona pierwszy etap zmiany
systemu administracyjnego panstwa, tworzac gminy i okreslajac na nowo pozy-
cje rad narodowych. W etapie drugim, w 1973 r., dokonano odpowiednich zmian
w wyzszych jednostkach podziatu administracyjnego. Wreszcie w etapie trzecim,
w 1975 r., trojstopniowa strukture podzialu administracyjnego PRL zastapiono
modelem dwustopniowym. Wszystkie te reformy stanowity odej$cie od wzorca
jednolitego, na rzecz systemu z lat 1944-1950.

W 1972 r. dotychczas istniejace gromady zostaty przeksztalcone w gminy.
Osiedla zostaty zlikwidowane badz przez wlaczenie ich do odpowiedniej gminy,
badz przez nadanie im statusu miasta. Rady narodowe pozostawiono terenowymi
organami wladzy panstwowej, dodajac im ponadto form¢ podstawowej organi-
zacji samorzadu spotecznego. Na ich czele staly prezydia. Jako jednoosobowe
terenowe organy administracji panstwowej powotano naczelnikéw gmin, mia-
nowanych pierwotnie na okres nieoznaczony przez przewodniczacych prezydiow
wojewddzkich rad narodowych, a pozniej przez wojewodow. Organami pomoc-
niczymi naczelnikoéw zostaly urzedy gminne.

W 1973 r. status terenowych organdéw administracji panstwowej uzyskali:
wojewodowie, naczelnicy lub prezydenci miast oraz naczelnicy powiatéw (do
1975 r.). Ich aparatem wykonawczym byly urzedy: wojewodzkie, miejskie i po-
wiatowe (do 1975 r.). Wojewodow, prezydentoéw miast oraz naczelnikoéw miast
lub powiatoéw powotywat premier, po zasiggnigciu opinii wlasciwej rady naro-
dowej. Pozostatych urzednikéw powotywat miejski wojewoda. Wszyscy pod-
porzadkowani byli pionowo Ministrowi Administracji Gospodarki Terenowe;j
i Srodowiska (urzad istniejacy od 1975 r.), a poziomo radom narodowym odpo-
wiedniego szczebla. Utrzymano prezydia rad narodowych.

W 1975 r. utworzono nowe terenowe organy administracji panstwowe;j, be-
dace jednoczesnie organami wykonawczymi i zarzadzajacymi rad narodowych.
Byli nimi w wojewddztwach — wojewodowie, w wojewodztwach miejskich (War-
szawa, Krakow, £.6dz) — prezydenci miast, w wojewodztwie wroctawskim i mie-
scie Wroctawiu — wojewoda, w miastach liczacych powyzej 50 tys. mieszkancow
oraz w miastach bedacych siedzibami wojewodzkich rad narodowych — prezy-
denci miast, w pozostatych miastach — naczelnicy miast, w dzielnicach miasta
— naczelnicy dzielnic, w gminach — naczelnicy gmin, a w miastach i gminach,
w ktorych dziataty wspolne rady narodowe — naczelnicy miast i gmin. Wszyscy
wojewodowie i prezydenci Warszawy, Krakowa i Lodzi byli terenowymi orga-
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nami administracji panstwowej szczebla wojewddzkiego, pozostali stopnia niz-
szego. Wojewodow 1 prezydentow miast powotywat premier, po zaopiniowaniu
kandydatow przez wilasciwe rady narodowe, za$ naczelnikow — terenowy organ
administracji panstwowej stopnia wojewodzkiego, rowniez po zaopiniowaniu
przez wilasciwe rady narodowe.

W rezultacie reformy zaistniatlo w 1975 r.: 49 wojewodztw, 810 miast,
21 dzielnic (miasta wojewddzkie) oraz 2327 gmin. Powiaty zostaty zlikwidowane.

5. Sadownictwo i postgpowanie administracyjne w II Rzeczpospolitej

5.1. Sadownictwo administracyjne

5.1.1. Najwyzszy Trybunat Administracyjny

Geneza

NTA powotano ustawg z 3 sierpnia 1922 r. Swa dziatalno$¢ zainaugurowat
w pazdzierniku tegoz roku. Jego utworzenie bylo czgsciowa realizacja zapisu
konstytucji marcowej, nakazujacego stworzenie sadownictwa kontrolujacego
legalno$¢ uchwalanych aktow administracyjnych. Tworca ustawy o NTA byt
J. Sawicki, zwolennik austriackiego modelu sadownictwa administracyjnego.
W rezultacie sad wzorowany byl na wiedenskim Trybunale Administracyjnym,
istniejacym od 1875 r. Jego wlasciwos$¢ terytorialna ograniczona byta jednakze
do ziem zaboru austriackiego i bylego zaboru rosyjskiego. Zawazyty na tym po-
glady J. Sawickiego, opowiadajacego si¢ za modelem jednoinstancyjnym. Wielu
innych optowato za wzorcami pruskimi i francuskimi, przewidujacymi wieloin-
stancyjnos¢. Ostatecznie na ziemiach byltego zaboru pruskiego utrzymano do-
tychczas obowiazujace przepisy pruskie. Na takim stanie rzeczy, obok pogladow
teoretycznych, zawazyly tez wzgledy praktyczne, gtéwnie finansowe i kadrowe.
W sumie w II RP funkcjonowaly wigc dwa typy sadownictwa administracyjnego.
Nie udato si¢ tego zmieni¢ mimo wielokrotnych nowelizacji ustawy z 1922 r.,
a w koncu zastgpienia jej przez rozporzadzenie prezydenta z 27 pazdziernika
1932 r., wprowadzajace zasadniczo jedynie zmiany do organizacji wewngtrznej
NTA. Planowana budowa nizszych instancji nie zostala nigdy zrealizowana.
Organizacja

NTA sktadat si¢ z pierwszego prezesa, prezesoéw izb oraz sedziow. Wszyst-
kich mianowat prezydent. Kazdy z nich musial posiada¢ wyksztatcenie prawnicze,
a potowa kwalifikacje sedziowskie. W pierwszym sktadzie Trybunatu znalazlo si¢
14 0s6b, w tym 10 sedziow. Obsadg stanowisk zmienito rozporzadzenie z 1932 r.,
reformujac wymogi kwalifikacyjne oraz do 1/3 zmniejszajac liczbe cztonkéw NTA,
ktorzy musieli posiadac¢ kwalifikacje sedziowskie. Odtad tez s¢dzia mogta zostac
osoba posiadajaca dziesigcioletni staz na stanowisku sedziego, prokuratora lub re-
ferenta w administracji panstwowej oraz pigtnastoletni staz w adwokaturze.
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NTA dzielit si¢ na izby. Ich liczba zmieniata sig kilkakrotnie (cztery w latach
1922-1924, pig¢ w latach 1924-1932, trzy w latach 1932-1939 i dwie pod koniec
dziatalnosci). U boku NTA dziatat sekretariat prawniczy i kancelaria.
Wtasciwos¢

Wiasciwos¢ NTA okreslata klauzula generalna. Zgodnie z nig kontroli Try-
bunatu generalnie podlegata legalno$¢ zarzadzen i orzeczen uchwalanych przez or-
gany administracji rzadowej i samorzadowej. Z wlasciwosci tej wytaczonych
zostato sze$¢ kategorii spraw, np. nalezacych do wlasciwosci sadow powszech-
nych lub szczegdlnych, dotyczacych mianowania na urzedy i stanowiska czy tez
dyscyplinarnych, a od 1932 r. rowniez innych, jezeli stanowily o tym przepisy
szczegolne.

Prawa wniesienia skargi (legitymacje¢) do NTA posiadata kazda osoba fi-
zyczna lub prawna, ktora stwierdzila, ze jej prawa lub obciazenie obowigzkami
zostaty naruszone decyzja nieposiadajaca podstaw prawnych. Termin do wnie-
sienia skargi wynosit 2 miesiace od dorgczenia zaskarzonej decyzji. Wszakze
wczesniej musial zosta¢ wyczerpany tok wszystkich instancji administracyjnych.
NTA sprawowal zatem kontrole nastepcza. W rezultacie uniemozliwiato to
whniesienie skargi w razie bezczynnos$ci administracji. Stan ten byt powszechnie
krytykowany.

Skarga musiata odpowiada¢ okreslonym wymogom formalnym pod rygo-
rem braku jej rozpoznania, np. doktadne oznaczenie zaskarzonej decyzji, date
jej wydania itp. Do skargi musialy by¢ dotaczone wszelkie stosowane zataczniki,
odpisy i optaty. Poczatkowo przy jej sporzadzeniu nie byl wymagany przymus
adwokacki. Wszakze od 1926 r. skargi musialy by¢ podpisane przez adwokata,
z wyjatkiem tych, ktore sporzadzity osoby z wyksztatceniem prawniczym.

Wyroki Trybunatu byly ostateczne, posiadajace wylacznie charakter kasa-
cyjny. W rezultacie NTA nie przeprowadzal wlasnego postepowania dowodo-
wego, orzekajac wytacznie na podstawie stanu faktycznego wynikajacego z akt
przestanych mu przez organ ostatniej instancji. Zaskarzona decyzje NTA albo
utrzymywat w mocy, albo uchylat w catosci lub czg$ci. W tych ostatnich przy-
padkach decyzja musiala by¢ przez wtasciwy organ zmieniona.

NTA rozpoznawat skargi na rozprawach lub posiedzeniach niejawnych. Orze-
czenia zapadaly w sktadach: zwyktych, rozszerzonych lub pelnych.

5.1.2. Sadownictwo administracyjne w bytym zaborze pruskim

W bylym zaborze pruskim, tj. na ziemiach wojewddztw: pomorskiego, po-
znanskiego i $laskiego (od 1924 r.) utrzymano obowiazujace wczesniej prze-
pisy niemieckiego prawa administracyjnego, dostosowujac je do warunkow
polskich. Opieraty si¢ one na istnieniu sadownictwa administracyjnego troj-
instancyjnego. Instancje I stanowity Wydzialy Powiatowe (Miejskie), II — Wo-
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jewddzkie Sady Administracyjne w Poznaniu, Toruniu i Katowicach, a III
(w niektorych jednak sprawach I Iub I1) — Najwyzszy Trybunat Administracyjny
w Warszawie.

5.1.3. Inne sady administracyjne (Inwalidzki Sad Administracyjny,
Trybunat Ubezpieczen Spotecznych, Trybunat Kompetencyjny)

Inwalidzki Sad Administracyjny utworzony zostat 26 marca 1935 r. przy
NTA, z ktérym byt organizacyjnie powiazany. Jego zdaniem byto odciazenie Try-
bunatu przez przejgcie od niego orzecznictwa w sprawach skarg na decyzje o za-
opatrzeniu emerytalnym i rentowym inwalidow wojennych i wojskowych oraz
ich krewnych. Sktadat si¢ z przewodniczacego, sedziow oddelegowanych z NTA
oraz tawnikow. Postepowanie przed sadem odbywato si¢ na podstawie przepisow
obowiazujacych w NTA, wszakze bez przymusu adwokackiego. Sad miat ponadto
uprawnienia rewizyjne.

Prawo o sadach ubezpieczen spotecznych przyjete zostato w lipcu 1939 r. Ich
system mial by¢ dwuinstancyjny, a tworzy¢ go mialy okrggowe sady ubezpieczen
spotecznych (sktad tawniczy) oraz Trybunal Ubezpieczen Spolecznych (sktad
zawodowy). Z uwagi na wybuch wojny zamiary te zostaty zrealizowane, jakkol-
wiek powrocono do nich po 1945 r.

Trybunal Kompetencyjny utworzono w listopadzie 1925 r. Sktadat sig
z dwoch prezesow i 14 cztonkow mianowanych na okres 5 lat przez prezydenta
na wniosek premiera. Stanowili go s¢dziowie NTA, Sadu Najwyzszego oraz
znawcy prawa, niepiastujacy funkcji w sadownictwie i administracji. Trybunat
rozpatrywat spory kompetencyjne migdzy organami administracji a sadami za-
réwno administracyjnymi, jak i innymi.

5.2. Postgpowanie administracyjne

W pierwszych latach niepodlegtosci w II RP obowiazywaty w zakresie po-
stgpowania administracyjnego przepisy panstw zaborczych. Ich czesciowa unifi-
kacje rozpoczeto w 1919 r. na podstawie przepisdw ustawy o organizacji wladz
administracyjnych, zwlaszcza szkolnych.

W 1926 r. sprawa unifikacji postgpowania administracyjnego zaj¢ta sig
specjalna podkomisja rzadowa. Efektem jej pracy byto rozporzadzenie o postg-
powaniu administracyjnym z 22 marca 1928 r. Oparto je na: ustawie austriackiej
7 1925 1., orzecznictwie NTA oraz praktyce organdéw administracyjnych. Rozpo-
rzadzenie normowato m.in. tryb wydawania decyzji administracyjnych, sposoby
odwolywania si¢ od nich, uchylenia ich, a takze uprawnienia stron, zasady wzno-
wienia postgpowania itd.

Rozporzadzenie zostato w tym samym roku uzupetnione przepisami doty-
czacymi postgpowania przymusowego i postgpowania karno-administracyjnego.
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Postgpowanie przymusowe, w razie braku dobrowolnego wykonania decyzji,
przeprowadzal w I instancji starosta, ktory mogt zastosowac: kare pieni¢zna,
egzekucj¢ majatkowa, wykonanie zastgpcze i przymus bezposredni. Od orzeczen
starosty przystugiwata skarga do wojewody.

Postepowanie karno-administracyjne okreslato karalno$¢ wykroczen, a wigc
czyndw zagrozonych kara grzywny (do 3 tys. zt) lub aresztu (do 3 miesigcy). Ska-
zany w tym postepowaniu mogl jednak zada¢ skierowania sprawy na droge pro-
cesu sadowego.

6. Polska myS$l administracyjna na przelomie XIX i XX w.

Nauka prawa administracyjnego w drugiej potowie XIX w. rozwingla si¢ w §ro-
dowisku uniwersyteckim Warszawy, Krakowa i Lwowa. Najbardziej znakomitymi jej
przedstawicielami byli: J.B. Oczapowski, S.A. Okolski oraz F.K. Kasparek. Mozna
ich uznac za tworcow polskiej teorii prawa administracyjnego i administracji. Za-
wdzigczamy im wyodrgbnienie z prawa publicznego nowej nauki w ujgciu podsta-
wowym 1 przedmiotowym zaréwno w czesci ogolnej, jak i szczegolowej.

J.B. Oczapowski (1840-1895) skonczyt prawo w Berlinie, a nauki polityczne
w Tybindze. Pozniej, po ukonczeniu doktoratu, pracowat na Wydziale Prawa
1 Administracji w Szkole Gtéwnej w Warszawie. Wraz z jej likwidacja (1869 r.)
przeniost si¢ do Krakowa, gdzie na Uniwersytecie Jagiellonskim wyktadat nauke
administracji. Napisal m.in.: Wiladza i uktad panstwa. Zarys polityki i porow-
nawczego prawa konstytucji (1875 t.), Ustawodawstwo paszportowe (1881 r.) oraz
dwutomowe dziato Policysci zesztego wieku i nowozytna nauka administracyi,
przyczynki do tej nauki (1882 r.), bedace gruntownym opracowaniem policystyki
polskiej XVIII w. W swoich pracach pozostawal pod wplywem administra-
tywistow niemieckich — R. Mohla i L. Steina. J.B. Oczapowski pod pojgciem
administracji rozumiat: dzialalno$¢ podejmowana w interesie ogdlnym, zarzad
wykonywany przez organy administracji panstwowej i samorzadowej oraz sto-
warzyszenia polegajacy na wypetianiu funkcji zleconych oraz wydawaniu aktow
administracyjnych (ogoélnie obowiazujacych i indywidualnych). Wyodrgbnit tez
nauke¢ administracji jako dziedzing zajmujaca si¢ dziatalno$cia panstwa w sferze
zarzadzania (powstanie i rozwoj instytucji administracyjnych) i formutujaca za-
sady postgpowania organow administracyjnych. Wiele nowatorskich pogladéw
wniost tez do zdefiniowania pojecia centralizacji i decentralizacji, nie utozsamia-
jac jej z samorzadem.

S.A. Okolski (1838-1897) najpierw zajmowat si¢ penalistyka na Uniwersy-
tecie w Jenie, a nastepnie w Szkole Gtownej w Warszawie i powstatym na jej
bazie Carskim Uniwersytecie Warszawskim. Wyktadat prawo administracyjne
oraz prawo i procedure cywilna. Gtownym jego dziatem byt Wykiad prawa ad-
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ministracyjnego oraz prawa administracyjnego obowiqzujqcego w Krolestwie
Polskim (1880-1884). Jako pierwszy zbudowat peten system nowoczesnej nauki
prawa administracyjnego. Odroznial administracj¢ ogolna (catosciowa aktywnosé
panstwa, z wytaczeniem wladzy ustawodawczej) od administracji wewngtrznej
(dziatalnos¢ panstwa zmierzajaca do rozwoju jednostki, a tym samym catego spo-
leczenstwa). Sformutowat pojecie prawa administracyjnego, wyprowadzajac je
z pojecia administracji jako systemu okreslajacego stosunki prawne migdzy or-
ganami administracyjnymi a obywatelami oraz strukturg, kompetencje i powia-
zania organ6w administracyjnych. Od prawa administracyjnego odr6zniat nauke
administracji, traktujac ja jako dziedzing wiedzy zajmujaca sig instytucjami ad-
ministracyjnymi. Opracowat teoretycznie zagadnienie centralizacji, gdzie aparat
panstwowy zbudowany mial by¢ na resortowym podziale kompetencji, z domi-
nujaca rola ministra oraz decentralizacji, polegajacej na rozproszeniu aparatu
administracyjnego. To ostatnie pozwolito mu zdefiniowa¢ samorzad jako samo-
dzielne wykonywanie przez przedstawicieli ludnosci okreslonych w przepisach
funkcji administracyjnych.

F.K. Kasparek (1844-1903) byt najpierw praktykiem, by pozniej objaé sta-
nowisko profesora Uniwersytetu Jagiellonskiego, gdzie oprocz prawa admini-
stracyjnego wyktadat filozofig¢ prawa i prawo migdzynarodowe. Napisat m.in.:
Podrecznik prawa publicznego (1888-1894), Prawo polityczne ogdlne (1881)
1 Nauke administracji i prawo administracyjne austriackie (1897). W swych roz-
wazaniach potaczyt nauke¢ o panstwie z nauka prawa administracyjnego i nauka
administracji. Wyr6zniat dwie podstawowe sfery dziatania panstwa: sadownic-
two (realizacja prawa) i administracje (pozostata aktywnosc¢ panstwa). Ta ostatnia
obejmowata: polityke zagraniczna, polityke wewngtrzna, skarbowo$¢ i obronnos¢.
Centralizacja 1 decentralizacja byty dla niego metodami wykonywania wtadzy,
ale nie tylko administracyjnej, lecz rowniez ustawodawczej, co wynikato ze spe-
cyfiki Galicji, gdzie roznice migdzy autonomig i samorzadem zacieraty sig.

W rezultacie we wspomnianej wyzej sytuacji ustrojowej to witasnie pro-
blematyce samorzadowej poswigcono w badaniach szczegdtowych najwigce;j
miejsca, wypracowujac ciekawe rodzime kompetencje. Ich prekursorem byt
A. Rembowski, ktory przedstawit je w pracy O gminie, jej organizacji i stosunku
do panstwa (1873), gdzie m.in. wyjasnil pojecie gminy miejscowe;j, jako organi-
zmu wynikajacego z tradycji historycznych, podkreslit jej korporacyjnos¢ wyni-
kajaca z posiadania osobowos$ci prawnej czy tez uzasadnil ewolucje gminy
miejscowej w kierunku gminy administracyjnej, stanowiacej najnizszy szczebel
podziatu panstwa. Problematyka ta zajmowali si¢ rowniez: J. Dunajewski (Zarys
organizacji wladz administracyjnych dla Galicji — 1871), J. Kleczynski (Studia
nad samorzqdem — 1878, Organizacja samorzqdu — 1871) oraz J. Buzek (Pod-
stawy organizacji samorzqdu angielskiego — 1902/1903). Ten ostatni opubliko-
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wal rowniez prace z zakresu nauki prawa administracyjnego (Studia z zakresu ad-
ministracji wychowania publicznego — 1904, Prawo administracyjne — 1912, Ad-
ministracja gospodarstwa spotecznego — 1913).

7. MySl administracyjna w II Rzeczpospolitej

Nauki administracyjne po uzyskaniu niepodlegtosci, pozostajac poczatkowo
pod wptywem ustawodawstwa panstw zaborczych, z czasem rozwingty si¢ twor-
czo, osiagajac ostatecznie dorobek imponujacy, zwlaszcza w dziedzinie samorzadu,
ustroju administracji, postgpowania administracyjnego i kontroli administracji. Nie-
watpliwym ich mankamentem byt jedynie brak wigkszych osiagni¢¢ w ogolne;j teo-
rii prawa administracyjnego.

Prekursorami nauk administracyjnych w II RP byli uczeni piszacy jeszcze
w okresie zaboroéw. Jednym z nich byt F. Ochimowski, ktory wydal pierwszy pod-
recznik prawa administracyjnego (t. [ — 1919, t. Il — 1922, planowany t. III nie
ukazat si¢). Przedstawit w nim prawo administracyjne obowiazujace na ziemiach
bylego zaboru rosyjskiego, wzbogacajac swe rozwazania materiatem porownaw-
czym z innych obszardw.

Znacznie wigksza pozycje w nauce osiagnat K.W. Kumaniecki — profesor
Uniwersytetu Jagiellonskiego i pézniejszy minister, zajmujacy si¢ zagadnieniami
ustrojowymi administracji (Zarys prawa administracyjnego na ziemiach polskich
— 1920, Ustroj panstwowych wiadz samorzqdowych na ziemiach polskich w za-
rysie — 1921). Podobny charakter miaty badania B. Wasiutynskiego — profesora
Uniwersytetow Poznanskiego 1 Warszawskiego (Ustroj wltadz administracyjnych
rzqdowych i samorzqdowych — 1925, 1929, 1933, 1937).

Niezwykle efektywne badania przeprowadzano nad samorzadem. Najwigk-
szym osiagnigciem w tym zakresie bylo pisarstwo J. Panejki — profesora Uniwer-
sytetu Wilenskiego, ktorego praca Geneza i podstawy samorzqdu europejskiego
(1926, 1934) jest do dzisiaj powaznym zrodtem wiedzy dla wielu wspotczesnych
uczonych. Innymi badaczami tej dziedziny byli T. Bigo — profesor Uniwersytetu
Lwowskiego (Zwiqzki publicznoprawne w swietle ustawodawstwa polskiego —
1928) 1 M.Z. Jaroszynski — profesor Wolnej Wszechnicy Polskiej w Warszawie
(Samorzqd terytorialny w Polsce. Stan obecny. Wnioski do reformy — 1923 i Roz-
wazania ideologiczne i programowe na temat samorzqdu — 1936). Wszyscy oni
byli zwolennikami panstwowej teorii samorzadu, przeciwstawiajac si¢ jego nie-
zaleznosci od panstwa.

Kolejnym nurtem badawczym byty zagadnienia z zakresu postgpowania ad-
ministracyjnego i kontroli administracji. Tematyke te podjeli zwlaszcza: J.S. Lan-
grod — profesor Uniwersytetu Jagiellonskiego, a po wojnie wykladowca w Paryzu
(Zarys sqdownictwa administracyjnego ze szczegolnym uwzglednieniem sqdow-
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nictwa administracyjnego w Polsce — 1925, Problemy sqdownictwa administra-
cyjnego — 1928, Kontrola administracyjna — 1929), T. Nasbum-Hilarowicz (Naj-
wyzszy Trybunat Administracyjny i jego kompetencja — 1925), W. Klonowiecki
(Strona w postepowaniu administracyjnym — 1934) i wielu innych. Wszyscy oni
zwiazani byli z nurtem kodyfikujacym, a ich cennym dorobkiem stato si¢ rozpo-
rzadzenie o postgpowaniu administracyjnym z 1928 r.

Obok nurtow gtéwnych rozpoczgto tez badania nad og6lna teoria administra-
cji. Zainicjowal je W.L. Jaworski (profesor Uniwersytetu Jagiellonskiego) w pracy
Nauka prawa administracyjnego. Zagadnienia ogolne (1924), wnoszac duzo w roz-
woj tej dyscypliny, jakkolwiek wiele jego pogladow byto kontrowersyjnych badz
opartych na dorobku z okresu zaboru austriackiego. Spore wartosci w tym zakresie
wniosty tez wspolne podreczniki K. W. Kumanickiego, B. Wasiutynskiego i J. Panej-
ki Polskie prawo administracyjne w zarysie (1929) 1 K.W. Kumanieckiego, J.S. Lan-
groda 1 Sz. Wachholza Zarys ustroju, postepowania i prawa administracyjnego
w Polsce (1939). Wprawdzie byly one zarowno osiagnigciami, jak i wywarty wptyw
na rozwoj polskiej teorii prawa administracyjnego, to jednak stanowity jedynie
wprowadzenie do tematyki niz jej rozwiazanie. Podobnie rzecz si¢ miata z pracami
poswigconymi prawu materialnemu administracyjnemu, gdzie wybitnym znawca
byt M. Zimmerman, zajmujacy si¢ jednak prawie wylacznie kwestiami wywlasz-
czenia (Wywlaszczenie. Studium z dziedziny prawa publicznego — 1933, Polskie
prawo wywlaszczeniowe — 1939).

Podsumowujac dorobek administratywistow Il Rzeczpospolitej, nalezy stwier-
dzi¢, iz przyniost on ostateczny rozwoj triady nauk administracyjnych, do ktorej za-
licza si¢: nauke¢ administracji, prawo administracyjne i polityke administracji.
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Organizacja administracji publicznej

1. Budowa struktury organizacyjnej administracji publicznej

Pojmujac administracje publiczna w sposéb podmiotowy czy podmiotowo-
-przedmiotowy, mozna wyr6zni¢ trzy podstawowe segmenty, z ktorych sktada
si¢ system organizacyjny administracji publicznej w Rzeczypospolitej Polskiej:
1) administracja panstwowa rzadowa; 2) administracja panstwowa nierzadowa;
3) administracja samorzadowa. Zgodnie z innym ujgciem w ramach struktury
administracji publicznej mozna wyrdzni¢ trzy podstawowe elementy sktadowe:
1) administracje bezposrednia, 2) administracj¢ posrednia i 3) prywatnoprawnie
zorganizowana administracjg publiczna.

Na budowg struktury organizacyjnej administracji publicznej wplyw ma wiele
czynnikow, ktore zasadniczo mozna podzieli¢ na dwie grupy:

— polityczne,
— finansowe,
— techniczne®®.

Czynniki polityczne sprowadzaja si¢ do konsekwencji ptynacych z zasad
ustroju panstwa i tak w systemie parlamentarnym zalezy na podporzadkowaniu
administracji centralnej tejze wtadzy. Z kolei na czynniki techniczne sktada sig
postulat méwiacy, by budowa aparatu administracyjnego zapewniata specjaliza-
cje prowadzaca do intensyfikacji prac, przy jednoczesnym nieprzekreslaniu jed-
nolito$ci organizacji aparatu administracji panstwowe;j.

Przy ksztaltowaniu struktur nalezy bra¢ pod uwage zalecenia teorii organi-
zacji, cho¢ niezaprzeczalnie struktury administracji publicznej w duzym stopniu
uksztattowane sa przepisami prawa. Teoria organizacji daje wskazowki dotyczace
m.in. modelu instytucji dzialania zespotowego, ktére mozna wykorzysta¢ w bu-
dowie struktur administracji publicznej. Czynno$ciami podejmowanymi przy two-
rzeniu modelu instytucji sa:

— okreslenie celu, ktoremu jego realizacja ma stuzy¢ (w dalszym etapie podziat
celu cato$ciowego na cele czgsciowe);

— taczenie stanowisk w komorki organizacyjne (stworzenie wigzi typu hierar-
chicznego 1 wigzi specjalistycznych);

3¢ Por. Z. Leoniski, Nauka..., wyd. 6, s. 66 in.



70 Rozdziat I11. Organizacja administracji publicznej

— zbudowanie systemu informacyjnego;

— formalizacja instytucji (utworzenie statutu, schematu organizacyjnego, regu-
laminu jednostki).

Wewnetrzny podziat struktury organizacyjnej to gtdéwnie: liniowe, sztabowe,
funkcjonalne. Jednostki liniowe to podstawowe jednostki uczestniczace bezpo-
$rednio w realizacji celu gtownego instytucji (organu). W administracji publicz-
nej sa to najnizsze ogniwa realizujace zadania publiczne. Jednostki sztabowe
to jednostki spetniajace funkcje ustugowe (doradcze) w stosunku do jednostek
liniowych.

W strukturze aparatu administracji publicznej wyr6zni¢ mozna ze wzgledu
na sktad osobowy organy: zawodowy i spoteczny; kolegialny i jednoosobowys;
organy o kompetencjach generalnych i specjalnych.

Najogolniej ujmujac, struktury administracji publicznej ogniskuja wokot kwe-
stii dotyczacych zasad, zgodnie z ktorymi nalezy podporzadkowac jej dziatanie®’.

Struktura funkcjonalna sprawdza si¢ doskonale tylko wéwczas, gdy przed
administracja stoja proste zadania pozwalajace zastosowac znane schematy. Struk-
tury moga by¢ zorientowane na:

— program lub ustugg,

— klienta,

— czynno$ci administracyjne.

Sztab — jest to niewielka struktura w ramach organizacji, do ktérej zadan
nalezy wspomaganie wykonywania przez jeden ze szczebli kierowniczych orga-
nizacji lub czynnosci.

Sztab moze by¢ osobisty (wspomaga swoich zwierzchnikow, nie ma formal-
nych uprawnien decyzyjnych) lub specjalistyczny (wykonuje zadania wymaga-
jace odpowiedniej wiedzy eksperckiej). Sztabem osobistym jest np. Kancelaria
Prezesa Rady Ministréw — obstuguje Rad¢ Ministrow, Prezesa Rady Ministrow,
state komitety przy Radzie Ministrow itp. Sztaby specjalistyczne maja charakter
pomocniczy i opiniodawczo-doradczy.

Organizacja administracji publicznej jest zréznicowana funkcjonalnie w wy-
miarze:

— wertykalnym (podziat pracy, zadan, kompetencji);

— horyzontalnym (podzial pracy pomigdzy segmentami administracji pu-
blicznej w ramach obszaréw dziatalnosci, tj. o§wiata, pomoc spoleczna itd.).
Wymiar horyzontalny jest potaczeniem dwoch roznych struktur:

— struktury funkcjonalnej — specjalizacja;

— struktury zorientowanej na program — koordynacja zadan.

Zespot powotany do realizacji kazdego zadania grupuje specjalistow roznych
dziedzin, dzigki pracy w takim zespole dziatania urzgdnikéw sa lepiej koordyno-

37 Tamze, wyd. 5.



2. Projektowanie struktur organizacyjnych 71

wane 1 zyskuja niezalezno$¢, cho¢ nadal podlegaja kontroli kierownika zespotu
i kierownika zespotu funkcjonalnego.

Organ to wtadza administracyjna (A. Okolski, W.L. Jaworski), czg$¢ skta-
dowa aparatu panstwowego, wyodrebniony organizacyjnie, prawnie okreslony za-
kresem dziatania w imieniu panstwa oraz posiadajacy swoiste formy dzialania
(M. Jaroszynski, J. Starosciak); wewngtrzna jednostka organizacyjna danego pod-
miotu prawa, ktora jest wyposazona w uprawnienia wyrazania woli tego pod-
miotu. Uprawnienie to jest oparte na prawie, a nie na pelnomocnictwie.

Administracja publiczna traktowana jest jako makrosystem organizacyjny.
Peters za Gulickem przytacza nastepujace zasady:

— terytorialno$¢ (problem zakresu decentralizacji);

— merytorycznos$¢ (problem sporow kompetencyjnych);

— przedmiotowos¢ (problem zaspokojenia potrzeb grup spotecznych);

— funkcjonalnos¢ (problem wyrdzniania zrodet i celow).

W administracji publicznej wszystkie te zasady przenikaja si¢ wzajemnie.

Funkcje struktury organizacyjnej:

a) zapewni¢ efektywnos¢ organizacji;

b) zminimalizowa¢ lub przynajmniej uregulowa¢ wplyw na organizacjg przy-
padkowych zachowan cztonkoéw organizacji (to jednostki maja si¢ dostoso-
wac¢ do wymagan organizacji, a nie organizacja do wymagan jednostek);

¢) stworzy¢ warunki do:

— korzystania z wladzy (struktura organizacyjna przypisuje wtadzg¢ do stano-

wisk);

— podejmowania decyzji (struktura organizacyjna okresla przebiegi informacji).

2. Projektowanie struktur organizacyjnych

Organizacja urzgdow opiera sig na strukturze organizacyjnej. Struktura jest to
zbidr stosunkow zachodzacych miedzy elementami catosci, majacy znaczenie dla
realizacji okreslonego celu. Struktura organizacyjna ma aspekt formalny (regula-
cje prawne) i nieformalny (kultura organizacyjna). Elementem struktury sa za-
soby ludzkie i rzeczowe organizacji. Ze wzgledu na kierunek powiazan dzielimy
je na: funkcjonalne, informacyjne, stuzbowe, techniczne.

Struktura organizacyjna petni okre$lone funkcje regulacyjne, polegajace na
ksztattowaniu tadu wewngtrznego w systemie organizacyjnym.

Projektowanie struktury organizacyjnej to tworcze dziatanie zmierzajace
do sformutowania koncepcyjnego modelu organizacji na podstawie wczesniej-
szych ustalen badawczo-poznawczych oraz wdrazaniu tego modelu do praktyki or-
ganizacji i zarzadzania. Wyrdzniamy dwa modele podejécia do projektowania
struktur organizacyjnych:
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1. Procedura diagnostyczna — polega ona na analizie i ocenie sposobu zor-
ganizowania oraz znalezieniu rozwigzan nieprawidlowych oraz takich, ktore
moga ulec poprawie. W diagnozie bledéw powinno si¢ zwrdci¢ uwage na
zjawisko autonomizacji, ktora polega na ukierunkowaniu na osiaganie wta-
snych korzysci czg$ci organizacyjnych, a nie catej instytucji. W wigkszosci
przypadkow doprowadza to do likwidacji niektorych komorek organiza-
cyjnych.

2. Procedura prognostyczna — polega na poszukiwaniu rozwigzania idealnego,
tak aby cele w danych warunkach mogty by¢ jak najsprawniej realizowane.
Projektowanie obejmuje nastepujace czynnosci:

— okreslenie elementow struktury oraz ich usytuowanie wzgledem siebie, po-
grupowanie w wigksze jednostki i okreslenie ich wzajemnych stosunkéw;

— okreslenie zadan i czynnosci, ktore maja by¢ realizowane przez poszczegolne
elementy organizacji;

— okreslenie specjalizacji dla poszczegdlnych stanowisk organizacyjnych;

— okreslenie rozpigtosci kierowania oraz zakresu kontroli wykonywanej na sta-

nowiskach kierowniczych;

rozmieszczenie uprawnien decyzyjnych;

okreslenie formalnych procedur realizowania zadan przez organizacje.

Projektowanie stanowisk pracy polega na okresleniu zakresu obowiazkoéw

poszczegdlnych osob pracujacych w organizacji. Punktem wyjscia projektowa-

nia stanowiska pracy jest okreslenie zakresu pozadanej specjalizacji. Specjaliza-
cja stanowiska pracy to zakres, w jakim ogolne zadanie organizacji zostaje
podzielone na mniejsze czesci sktadowe. Przy projektowaniu stanowiska taczone
sa w komorki 1 wigksze jednostki organizacyjne. Komérka organizacyjna sktada
si¢ z kierownika i jego bezposrednich podwtadnych. Jednostka organizacyjna
to wigksza czg$¢ ztozona z kierownika wyzszego szczebla, podlegtych mu kie-
rownikow. Wszystkie komorki realizujace t¢ sama funkcje podporzadkowane
kierownikowi jednostki (urzedu) tworza pion organizacyjny. Jednostki organi-
zacyjne mozemy podzieli¢ na jednostki podstawowe i jednostki pomocnicze. Jed-
nostka podstawowa to ta, ktora realizuje funkcje podstawowe, czyli zadania
zwiazane z misja i gtlbwnymi celami organizacji. Jednostka pomocnicza to taka,
ktora obstuguje funkcje podstawowe.

Reorganizacja struktury administracji publicznej moze przebiega¢ na dwa
sposoby:

— badanie istniejacej struktury pod katem jej adekwatnos$ci do potrzeb otocze-
nia, w ten sposob zostana okreslone dysfunkcjonalne elementy struktury or-
ganizacyjnej i bedzie mozna dokonac ich zmiany;

— stworzenie obszaru struktury idealnej, rzeczywisto$¢ jest zmieniana w taki
sposob, aby odpowiadata ideatowi.
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Przy projektowaniu struktury nalezy bra¢ pod uwage dwa aspekty:
— zadaniowy,
— spoleczny (czy zasoby ludzkie odpowiadaja przyjetym zatozeniom struktury

i czy ta struktura wystarczajaco realizuje aspiracje ludzi, ktorzy beda ja two-

rzy¢ 1 w niej pracowac).

Organ administracji w uj¢ciu podmiotowym to:

— cztowiek lub grupa ludzi;

— znajdujacy si¢ w strukturze organizacyjnej panstwa lub samorzadu teryto-
rialnego;

— powotany w celu realizacji norm prawa administracyjnego, w sposob i ze
skutkiem wlasciwym temu prawu;

— w granicach przyznanych przez prawo kompetencji.
W teorii organizacji przedstawiono wiele propozycji struktur organizacyjnych:

— zespotowo-tancuchowa Likerta,

— zadaniowa,

— kreatywno-macierzowa,

— hybrydowa®.

Klasyczna, hierarchiczna, liniowa struktura organizacyjna przyjmuje postac
tzw. piramidy organizacyjnej o rdznej rozpigtosci, podporzadkowanej jednemu
zwierzchnikowi.

Formy/typy struktury organizacyjnej:

— typ idealny biurokracji (i typ realny biurokracji — M. Weber);
— organizacja mechanistyczna i organizacja organiczna (T. Burns, G.M. Stalker);
— adhokracja.
Strukturalne cechy organizacji:
— ztozonosc,
— formalizacja,
— centralizacja,

ZYozonos¢, formalizacja i centralizacja moga si¢ zmienia¢ w obrebie jednej
organizacji: sa zjawiskami wielowymiarowymi. Ztozono$¢ struktury organiza-
cyjnej ma istotny wptyw na zachowania cztonkow organizacji, na pozostate struk-
turalne cechy organizacji (formalizacje i centralizacje), na procesy w organizacji
oraz na relacje pomigdzy organizacja i jej otoczeniem. Ma roéwniez istotne zna-
czenie dla komunikacji w organizacji.

Ztozonos$¢ jest by¢ moze tym, co przede wszystkim uderza osobg przekra-
czajaca prog organizacji. Mozna wyrézni¢ trzy elementy (wymiary ztozonosci
struktury organizacyjnej): zr6znicowanie horyzontalne, zré6znicowanie wertykalne
i zr6znicowanie (rozproszenie) geograficzne.

3% H. Bieniok, J. Rokita, Struktura organizacyjna przedsiebiorstwa, PWN, Warszawa 1984, s. 98 i n.
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3. Dualizm administracji publicznej

Dualizm administracji publicznej jest to podzial zadan i kompetencji
miedzy administracje rzadowa i samorzad terytorialny. Samorzad terytorialny
nie jest w stanie wykonywac wszystkich zadan administracji publicznej w terenie,
skoncentrowany jest na zaspokajaniu potrzeb lokalnej i regionalnej spotecznosci.
Sprawy wykraczajace poza zakres tych interesow naleza do zakresu zadan admi-
nistracji rzadowe;.

Cecha specyficzna dla administracji publicznej w Polsce jest dualizm jej struk-
tury. Samorzad terytorialny jest cze$cia administracji publicznej, a takze jej szcze-
g0lng forma charakteryzujaca si¢ tym, ze zadania publiczne wykonywane sa
samodzielnie. Jednakze samorzad wykonuje swoje zadania, stosujac te same $rodki
prawne, co administracja rzadowa, w tym takze Srodki wtadcze. Podstawowa roz-
nica wynika z posiadania przez samorzad terytorialny odr¢bnej od panstwa pod-
miotowos$ci prawnej. W tym zakresie korzysta z ochrony sadowej sprawowane;j
przez sady administracyjne. W konsekwencji wytworzyta si¢ dwutorowa admini-
stracja publiczna, w strukturze ktérej wyodrgbniamy administracje rzadowa oraz
administracj¢ samorzadowa sprawowana w imieniu spotecznosci lokalnej i na jej
odpowiedzialno$¢.

a. centralna wojewddztwo

dualizm

a. terenowa zespolona i niezespolona powiat i gmina

Konstytucja z 2 kwietnia 1997 r. w art. 163 wskazala, iz samorzad teryto-
rialny wykonuje zadania publiczne niezastrzezone przez Konstytucje lub ustawy
dla innych wtadz publicznych. Dualizm polega na rozdzieleniu administracji
na: administracje¢ rzadowa wykonujaca dzialania na rzecz panstwa pojmo-
wanego jako pewna calo$¢ oraz administracje samorzadowa majacg zadania
w sferze lokalne;j.

Zdarza sig, iz dualizm jest ujmowany na zasadzie pewnego przeciwstawienia
administracji rzadowej, administracji samorzadowej. Jednak takie ujecie tej kon-
cepcji jest bledne. Te administracje razem tworza administracj¢ panstwowa wy-
konujaca wspdlnie funkcje na rzecz sprawnego funkcjonowania kraju.

Wprowadzenie do porzadku prawnego Rzeczypospolitej Polskiej regulacji
podziatu stworzylo w wojewddztwie praktyczny dualizm wtadzy. Z jednej bo-
wiem strony, wojewodztwo jest jednostka samorzadu terytorialnego, z drugiej zas



3. Dualizm administracji publiczne;j 75

jest ono zarazem najwigksza jednostka zasadniczego podziatu terytorialnego kraju
w celu wykonywania administracji publicznej®.

Wojewodztwo wystepuje zatem w podwodjnej roli, dziataja w nim rownole-
gle, ale niezaleznie od siebie dwie najwazniejsze sfery administracji publicz-
nej. Dualizm administracji rzadowej i samorzadowej na poziomie wojewodztwa
w Polsce jest zatem wynikiem specyficznego, politycznego kompromisu wypra-
cowanego podczas reformy podzialu administracyjnego. Dualizm ten niesie ze
soba pewne kwestie sporne zwiazane ze sprawnym funkcjonowaniem admini-
stracji publicznej, a zwlaszcza przy ocenie wymiernych efektow dziatania tej ad-
ministracji.

Problemy uwidaczniaja si¢ w szczegdlnosci wszedzie tam, gdzie dochodzi
do sprzecznosci interesow panstwa (ktore powinny by¢ bezstronne) i samorzadu
(ktore sa nacechowane wplywami lokalnymi). Najpowazniejsze znaczenie ma wy-
razona w preambule Konstytucji, zasada pomocniczosci (subsydiarnosci), ktora
nakazuje przypisa¢ dane zadanie publiczne najnizszemu z mozliwych szczebli ad-
ministracji publicznej, o ile oczywiscie bedzie on w stanie nalezycie wykonywac
to zadanie. Odpowiada temu zasada domniemania zadan i kompetencji samorzadu
terytorialnego w zakresie wykonywania zadan publicznych, a w obrgbie samo-
rzadu terytorialnego — zasada domniemania zadan i kompetencji gminy jako pod-
stawowego szczebla samorzadowego®.

Centralizacje powszechnie odnosi si¢ do dystrybucji wladzy/prawa pode;j-
mowania decyzji w organizacji. Centralizacja nie jest tylko kwestia tego, kto
podejmuje decyzje:

— jezeli pracownicy na nizszych szczeblach organizacyjnych podejmuja wiele
decyzji, ale sa one decyzjami zaprogramowanymi, to nadal istnieje wysoki
stopien centralizacji;

— jezeli ocena dziatania dokonywana jest przez osoby na szczycie organizacji,
to mamy do czynienia z centralizacja niezaleznie od tego, na ktorym szcze-
blu organizacyjnym podejmowane sa decyzje.

3.1. Zdecentralizowane formy administracji publicznej

Decentralizacja administracji wyraza si¢ w ustawowym przeniesieniu odpo-
wiedzialnosci publicznoprawnej za realizacj¢ okreslonych zadan publicznych na
samodzielne prawnie podmioty, wladze lub instytucje administracyjne, nienale-
zace do scentralizowanej administracji rzadowe;.

3 J. Bo¢ (red.), dz. cyt., wyd. 12 popr., s. 15, 129-131; E. Zielinski, Administracja rzqdowa w Polsce,
Dom Wydawniczy ELIPSA, Warszawa 2001, s. 12-13, 27-42.

40 H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna — zagadnienia ogélne, Wydawnictwo Liber,
Warszawa 1998 (rozdz. V1. Problemy organizacji administracji terytorialney).
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Formy korporacyjne decentralizacji — podstawowa forma decentrali-
zacyjna jest samorzad, a jego istot¢ stanowi powierzenie zarzadu nad sprawami
publicznymi zrzeszeniom obywateli zorganizowanych z mocy ustawy w korpora-
cjach prawa publicznego, ustawowo zorganizowana korporacja jest wigc publicz-
noprawnym zwiazkiem osob.

Korporacja moze mie¢ dwojaki charakter:

— terytorialny — samorzad terytorialny;
— nieterytorialny — samorzad zawodowy, rolniczy, gospodarczy itp.

Korporacje te wykonuja zadania publiczne samodzielnie, tj. w imieniu wla-
snym i na wlasng odpowiedzialnos¢. Dlatego przypisujemy im odrgbna od pan-
stwa podmiotowos¢ publicznoprawna.

Podstawa takiej konstrukcji jest uznanie odrgbnosci interesow danej korpora-
cji od interesu ogdlnego (reprezentowanego przez organy panstwa i jego admini-
stracjg¢). Zakres samodzielnos$ci korporacji jest ustalany przez prawo i podlega
ochronie sadowej. Prawo dopuszcza jednak wspotdziatanie korporacji w celu
wspodlnego wykonywania zadan publicznych przewaznie na podstawie porozumien
administracyjnych migdzy zainteresowanymi podmiotami. Niekiedy jednak wspot-
praca taka przybiera formg specjalnie w tym celu tworzonych instytucji. W sferze
wspoéltdziatania jednostek samorzadu lokalnego sa nimi zwiazki komunalne, ktdre
stanowia odrebne podmioty prawa publicznego. Korporacje dziataja za pomoca
swoich organow ustrojowych (Rada Gminy, Powiatu, Zarzad itp.)

Samorzad jest forma ustrojowego wykonywania zarzadu sprawami danej
kompetencji publicznoprawnej przez jej cztonkow. Z punktu widzenia prawa
administracyjnego samorzad jest zaliczany do zdecentralizowanych form wyko-
nywania administracji publicznej; z punktu widzenia prawa konstytucyjnego sa-
morzad jest rozwazany w kategoriach prawnego podzialu wladzy wykonawcze;j.

3.2. Inne zdecentralizowane formy wykonywania administracji publicznej

Inne zdecentralizowane formy wykonywania administracji publiczne;j:
— wladze (organy) administracyjne, ktore wprawdzie nie posiadaja podmioto-
wosci prawnej, jednak maja samodzielny status w sferze prawa publicznego;
— samorzadowe kolegia odwotawcze;
— regionalne izby obrachunkowe;
— Rada ds. Uchodzcow;
— KRRITV itp.
Organy te (inaczej niz korporacje) maja glownie funkcje orzeczeniowe, a nie-
zawislo$¢ orzecznicza tych organizacji opiera si¢ na:
— niezaleznosci osobistej 1 nieusuwalnosci cztonkdw tych organow;
— sa to samodzielne byty organizacyjne — brak organizacyjnej podlegtosci,
samodzielna pozycja w sferze finansow publicznych.
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Cztonkowie tych organdw pochodza z wyboru, a w zaleznosci od zakresu od-
powiedzialnosci sa to ciata urzednicze lub polityczne.

3.3. Formy wykonywania administracji publicznej oparte na czynniku
majatkowym

Do form tych zaliczamy instytucje zarzadzajace wyodrgbnionym rzeczowo
majatkiem publicznym, wykonujace zadania publiczne o charakterze praktycz-
nym — sg to przedsigbiorstwa uzytecznos$ci publicznej, zaktady administracyjne
oraz instytucje o charakterze kapitatowym.

3.4. Instytucje administracyjne §wiadczace uslugi publiczne

Ich utworzenie i zakres dziatan wynikaja wprost z ustaw lub z indywidual-
nych aktéw wladzy administracyjnej wydanych na podstawie ustawy.

Instytucje te moga by¢:

— samoistne — jezeli posiadaja osobowos¢ prawna;
— niesamoistne — gdy dzialaja w ramach innej osoby prawne;.

Wszystkie nalezace do tej grupy pozostaja w zarzadzie publicznoprawnym,
poniewaz ich istnienie jest regulowane przepisami prawa administracyjnego,
niezaleznie od tego, czy sa wyposazone w osobowos$¢ prawna, czy nie. Do insty-
tucji tych zaliczamy przykladowo: panstwowe wyzsze szkoty zawodowe, ZUS,
zaktady opieki zdrowotnej itp.

Instytucje o charakterze kapitalowym:

— czesto opieraja si¢ na wplywach ze zrodet pozabudzetowych;
— moga mie¢ charakter korporacji lub by¢ tylko forma wyodrgbnionego ma-
jatku publicznego;

Zadania tych instytucji moga polegaé na:

— finansowaniu ustug publicznych;

— wsparciu realizacji innych ustug publicznych;

— wyplacaniu §wiadczen finansowych;

— inwestycji na rynku w interesie publicznym;

Mozemy wymieni¢ tu, np. NFZ, ARR, Fundusz Pracy.

4. Elementy ksztaltujgce strukture organizacyjng administracji
publicznej

Administracja publiczna ksztattowana jest przez wiele réznorakich czynni-
kéw. Znaczenie decydujace przypisuje si¢ czynnikom ustrojowym. Czynniki
ustrojowe nalezy zaliczy¢ do czynnikéw normatywnych, czyli tych, ktére wyni-
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kaja dla administracji z tre$ci obowiazujacych przepisow. W tym zakresie ksztatt
administracji publicznej determinowany jest rozwigzaniami ustrojowymi za-
wartymi w konstytucji RP (rozdz. I art. 2).

Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym panstwem prawnym. Z tego mo-
delu ustrojowego wynikaja dla administracji nastgpujace czynniki:

— W panstwie demokratycznym opartym na prawie organy administracji dzia-
laja w granicach i na podstawie prawa. Prawo stanowione przez administra-
cje nie moze dziata¢ wstecz.

— Organy administracji publicznej w kompetencjach stanowiacych sa wybie-
rane w wyborach powszechnych i bezposrednich. Rada ministrow wybierana
jest przez organy przedstawicielskie.

— Administracja publiczna w panstwie demokratycznym jest administracja
transparentna, czyli taka, ktora nie ukrywa przed obywatelem informacji
publicznych, kazdy ma dostgp do informacji publiczne;j.

— Administracja publiczna w panstwie demokratycznym jest administracja zde-
centralizowana. Podstawowa forma tej decentralizacji jest instytucja samo-
rzadu terytorialnego i zawodowego.

— Administracja publiczna w demokratycznym panstwie prawnym jest kontro-
lowana nie tylko i w ramach kontroli wewngtrznej, ale takze przez instytucje
odrgbne niezalezne od administracji. Istotna rola w tej kontroli odgrywaja
niezalezne i niezawiste sady.

Na obraz administracji publicznej maja wplyw takze czynniki pozaustro-
jowe. Naleza do nich m.in.:

1. Swiadomos¢ i kultura prawa spoteczenstwa.

2. Postep techniczny (informatyzacja).

3. Uwarunkowania geograficzne.

4. Rozw0j gospodarczy.

5. Wzgledy historyczne.

6. Globalizacja.

Oprocz wymienionych powyzej czynnikdw pozanormatywnych na ksztatt
administracji publicznej maja wptyw czynniki prakseologiczne, ktére maja na
celu zapewnienie skutecznos$ci dzialan administracji. Dotycza przede wszystkim
sfery organizacyjne;.

J. Supernat twierdzi, ze istnieja dwie podstawowe kategorie uwarunkowan
struktury organizacyjnej — kontekst (w znaczeniu sytuacji, w jakiej aktualnie znaj-
duje si¢ organizacja) oraz projekt (w znaczeniu decyzji podejmowanych w orga-
nizacji, a dotyczacych jej struktury).

Wsrod uwarunkowan kontekstowych mozna wyrdzni¢ czynniki wewngtrzne
(wielkos$¢ organizacji, technologig i kulture organizacyjng) oraz czynniki ze-
wngetrzne (otoczenie i kulturg narodowa). Czynniki te sa jednoczesnie w grani-
cach i poza granicami kontroli organizacji.
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Jezeli chodzi o uwarunkowania projektowe, to w gre wchodzi albo samo-
dzielne, strategiczne projektowanie struktury przez organizacje, albo korzystanie
z rozwiazan juz istniejacych, czyli tzw. izomorfizm instytucjonalny (znany jako
teoria instytucjonalna).

Rozmiary organizacji jest to liczba zatrudnionych w przeliczeniu na petne
etaty. Duze organizacje cechuja si¢ na ogéot duzym stopniem specjalizacji i wigk-
sza decentralizacja oraz maja wigksza standaryzacje procedur, regut i przepisow*!.
Wielko$¢ organizacji ma cztery wymiary (wedhug J.R. Kimbarly): fizyczne, per-
sonalne, wejscia-wyjscia oraz zasoby finansowe.

Elementy wplywajace na strukture administracji:

— czynniki polityczne (konsekwencje ustroju panstwa);

— czynniki techniczne (specjalizacja i fachowo$¢);

— okreslenie celu instytucji (tworzonej przez decydenta, wojskowa, cywilna,
bezpieczenstwa, socjalna);

— cze$ci sktadowe instytucji (wydziaty, referaty, zespoty, stanowiska);

— zasoby ($rodki finansowe, nieruchomosci, $rodki transportu, srodki tacznosci
itp.);

— technologia;

— kultura wewngtrzna (C.1. Barnard);

— otoczenie (liczbg ludnosci, ktora bedzie potrzebowata ustug swiadczonych
przez strukturg administracyjna (im wigcej ludzi, tym wigcej zadan, spraw),
terytorium na jakim struktura begdzie dziata¢, moze okazaé si¢ konieczne
stworzenie osrodkéw zamiejscowych, delegatur)®.

Kazdemu stanowisku przypisany jest katalog zadan, ktore zatrudniony na
nim pracownik ma obowiazek zrealizowac. Zadania sa przypisane pierwotnie sta-
nowisku pracy, a pracownik otrzymuje je dopiero wtdrnie.

Zasady, zgodnie z ktorymi nalezy okresla¢ zakres zadan i obowiazkow:

1) przypisane pierwotnie stanowisku, a nie osobie;

2) zasada przystosowalnosci;

3) zasada miernikow;

4) zasada rbwnomiernego, proporcjonalnego roztozenia zadan i obowiazkow;

5) zasada wywodliwosci;

6) zasada racjonalnej reszty;

7) zasada automatycznego zastgpowania nieobecnych.

Na uprawnienia sktadaja si¢ zar6wno kompetencje, jak i $rodki, ktore po-
zwalaja zrealizowa¢ postawione przed pracownikiem zadania.

4 R.W. Griffin, Podstawy zarzqdzania organizacjami, PWN, Warszawa 2005.

42 J. Supernat, Instrumenty dziatania administracji publicznej. Studium z nauki administracji, Ko-
lonia Limited, Wroctaw 2003; B. Kudrycka, B.G. Peters, P.J. Suwaj (red.), Nauka administracji,
th. H. Sierocka, J. Kulikowska, R. Szczepankowski, Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2009.
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Pracownik ponosi odpowiedzialno$¢ roznego rodzaju, co uzaleznione jest
czasami od statusu prawnego, na podstawie ktorego pracownik jest zatrudniony.
Mozemy wyr6zni¢ takie rodzaje odpowiedzialnos$ci: dyscyplinarna, materialna,
karna, konstytucyjna, polityczna.

Laczenie stanowisk w komorki organizacyjne zwigzane jest z:

— podobnym typem dziatan;
— kryterium cech fizycznych, intelektualnych, tych samych narzedzi pracy;
— wiezi specjalistycznych i typu hierarchicznego.

Tworzenie instytucji wymaga formalizacji (ustawy, statuty, regulaminy, in-
strukcje stuzbowe, okdlniki, polecenia).

W organizacjach podejmowane sg strategiczne decyzje, dotyczace ich struk-
tury organizacyjnej (A.D. Chandler, wedhug ktorego struktura podaza za strategia).
Z koncepcji ograniczonej racjonalnosci wynika, ze strategiczne wybory nieko-
niecznie sa wyborami optymalnymi. Ekwifinalno$¢ (equifinality) oznacza, ze ist-
nieje wiele struktur organizacyjnych, ktére prowadza do osiagnigcia danego celu.
Strategicznego wyboru dotyczacego organizacji i jej struktury dokonuje na ogot
tzw. dominujaca koalicja (polityczny decydent). W przypadku administracji pu-
blicznej zmniejszania i eksternalizacji dokonuje si¢ przez decentralizacje¢ lub pry-
watyzacj¢ (wykonywania) zadan publicznych.

5. Struktura administracji rzagdowej w RP

Administracja rzagdowa jest to uklad organizacyjno-funkcjonalny o jedno-
litym, relatywnie scentralizowanym charakterze, realizujacy zadania publiczne,
za ktore odpowiedzialno$é ponosi rzad, i posrednio lub bezposrednio podlega-
jacy Radzie Ministréow (art. 146 ust. 3 Konstytucji: Rada Ministrow kieruje admi-
nistracja rzadowa). W jego sktad wchodza podmioty odpowiadajace nastgpujacym
przestankom:

— wykonywanie funkcji administracji publicznej;

— podejmowanie dziatan w formach prawnych wlasciwych organom admini-
stracyjnym, w tym w formach wtadczych;

— oparcie funkcjonowania na finansowym i majatkowym zasobie panstwowym;

— pozostawanie w uktadzie organizacyjno-funkcjonalnym poddanym kierow-
nictwu Rady Ministrow (J. Jagielski).

Administracja rzadowa jest czeg$cia administracji publicznej dziatajaca na
szczeblu centralnym i terenowym, zbudowanej na zasadzie centralizmu i hierar-
chicznego podporzadkowania. Jej zwierzchnikiem jest prezes Rady Ministrow.
Organami na szczeblu centralnym sa, oprocz prezesa Rady Ministrow, ministro-
wie 1 kierownicy urzedow centralnych, a tworza t¢ administracj¢ ministerstwa
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i urzedy centralne. Struktura administracji publicznej jest ztozona i ma charakter
dwuszczeblowy: centralny 1 wojewodzki. Tworza ja:

— centrum rzadowe: Rada Ministrow i struktury ja obstugujace;

— ministerstwa;

— urzedy centralne;

— panstwowe jednostki organizacyjne;

— terenowa rzadowa administracja ogdlna;

— terenowe organy administracji zespolonej*’;

— terenowe organy administracji niezespolonej.

Administracja o kompetencji ogdélnej — organami nadzorczymi oraz przed-
stawicielstwem rzadu w wojewodztwie jest wojewoda podlegly premierowi za
posrednictwem wilasciwego ministra:

— wojewoda jest odpowiedzialny za stan porzadku publicznego i bezpieczen-
stwa zbiorowego w wojewodztwie — w tym zakresie dziata za po$rednictwem
kierownikow zespolonych stuzb, inspekc;ji, strazy i innych, ktore sa organami
o kompetencji szczegdlne;j;

— wojewoda ma rowniez uprawnienia kontrolne i koordynacyjne wobec orga-
nizacji rzadowej administracji niezespolonej;

— te uprawnienia funkcjonuja na terenie wojewodztwa wobec wszystkich or-
gandw samorzadowych.

Administracja o kompetencji szczegolnej:

— organami takiej administracji sa organa wtasciwe w poszczegdlnych dziatach
(np. kurator o$wiaty), rowniez obstugiwane przez urzad wojewodzki;

— organy o kompetencji szczegolnej sa obstugiwane rowniez przez odrebne jed-
nostki organizacyjne.

Administracja niezespolona — wyodregbnione organizacyjnie terenowe ad-
ministracje specjalne, bezposrednie, podlegte ministrowi lub centralnym organom
administracji rzadowej, np. urzedy celne, skarbowe, administracja lesna itp.

Zasady tworzenia organow:

prowincjonalnosci (sprawy z réznych resortowosci (minister)
dziedzin naleza do jednego organu)

Szczeblowa budowa administracji publicznej:

brak agend terenowych MSZ

jednoszczeblowa Wyzszy Urzad Gorniczy
dwuszczeblowa MF, izby skarbowe
wieloszczeblowa KGP.KWP, KPP, KKP

4 J. Hausner (red.), dz. cyt., s. 167-168 (rozdz. VIII).
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Ustawy regulujace funkcjonowanie administracji wskazuja jednostki powo-
tane do wykonywania okreslonych zadan, precyzuja ich status prawny, strukturg,
tryb powolywania, nadzor, zadania i kompetencje. Nie istnieje jeden akt prawny
normujacy budowe catej administracji rzadowej w Polsce; nie ma takze prawne;j
definicji organu administracji publicznej. W nauce prawa administracyjnego znaj-
dziemy natomiast definicjg, zgodnie z ktora organ administracji:

— stanowi wyodrebniong organizacyjnie cz¢$¢ aparatu administracji publicz-
nej, tworzona na podstawie prawa i w sposob przez prawo przewidziany;

— dziata w imieniu i na rachunek panstwa;

— z reguly jest uprawniony do stosowania srodkow wtadczych;

— wykonuje zadania publiczne z zakresu administracji;

— dziata w ramach przyznanych mu przez prawo kompetenc;ji.

Aparatem pomocniczym organu jest urzad, czyli struktura organizacyjna
i majatkowa oraz zesp6t ludzi wyodrebniony do realizacji zdan organu. Na przy-
ktad urzgdem obstugujacym Rade Ministrow oraz Prezesa Rady Ministrow (or-
gany) jest Kancelaria Prezesa Rady Ministréw. Pojecie organu administracji
odrdznia si¢ od osoby, ktdra petni funkcje ,,piastuna” organu.

Administracja rzadowa sktada si¢ z organéw naczelnych i centralnych.

Organy centralne to podmioty jednoosobowe noszace najczesciej takie
nazwy, jak: prezes, przewodniczacy, szef, glowny inspektor, kierownik, dyrektor
generalny, dyrektor. Przepisy prawa okreslaja je jako centralne organy admini-
stracji rzadowej podlegle bezposrednio organom naczelnym i przez nie nadzoro-
wane, ktorych wlasciwos$¢ obejmuje teren catego panstwa. Naleza do nich takze
komisje, czyli organy kolegialne kierowane przez przewodniczacych. Centralne
organy administracji rzadowej podlegaja Prezesowi RM, Radzie Ministrow lub
odpowiednim ministrom, ktdre to organy sprawuja nad nimi nadzor*.

Funkcj¢ samodzielnego centralnego organu administracji rzadowej moze
pei¢ takze sekretarz lub podsekretarz stanu w ministerstwie, nieposiadajacy od-
rebnego aparatu obslugi (zwlaszcza na szczeblu centralnym), ktory jest obstugi-
wany przez ministerstwo lub podlegly mu inny organ, np. Generalny Inspektor
Kontroli Skarbowej, Generalny Inspektor Informacji Finansowej (Ministerstwo
Finansow). Jednostka taka moze tez wykonywaé¢ zadania organu ministra —
np. Szef Stuzby Celnej (wykonuje zadania ministra finansow), Szef Obrony Cy-
wilnej Kraju (MSW i1 Komendy Gtéwnej Strazy Pozarnej), Gtéwny Inspektor
Dozoru Jadrowego (zadania prezesa Polskiej Agencji Atomistyki). Stuzby wyko-
nujace zadania takich organdow maja najczesciej status administracji niezespolo-
nej, a ich jednostki terenowe — status samodzielnego organu administracji rzado-
wej (np. naczelnik urzedu skarbowego). Wystepuja tez przypadki polegajace na
usytuowaniu jednostki w strukturach ministerstwa.

“ http://www.poprzedniastrona.premier.gov.pl/s.php?id=1316 (20.03.2012)
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Organy centralne sa obstugiwane przez: kancelarie, komendy gtéwne, agen-
cje, gtoéwne inspektoraty, urzedy, dyrekcje, kasy. Z punktu widzenia finanséw
publicznych urzedy te sa tzw. jednostkami budzetowymi. Ministrowie sprawuja,
z mocy ustawy o dziatach administracji rzadowej lub innych ustaw, nadzor nad
licznymi podlegajacymi im jednostkami organizacyjnymi wykonujacymi zadania
o0 szczegolnym charakterze, np. Prezes RM nadzoruje Krajowa Szkote Admini-
stracji Publicznej oraz Centrum Badania Opinii Spoteczne;.

Z punktu widzenia systemu finanséw publicznych, zgodnie z art. 5 ustawy
o finansach publicznych, do sektora finanséw publicznych zalicza si¢ jednostki,
ktore wykonuja zadania publiczne w imieniu rzadu na szczeblu centralnym,
a wiec:

— organy witadzy publicznej;

— organy administracji rzadowej;

— jednostki budzetowe, zaktady budzetowe i gospodarstwa pomocnicze jedno-
stek budzetowych, a takze jednostki badawczo-rozwojowe;

— fundusze celowe, Zaktad Ubezpieczen Spotecznych, Kas¢ Rolniczego Ubez-
pieczenia Spotecznego i zarzadzane przez nie fundusze oraz Narodowy Fun-
dusz Zdrowia;

— Polska Akademig Nauk i tworzone przez nia jednostki organizacyjne;

— panstwowe osoby prawne utworzone na podstawie odrgbnych ustaw wyko-
nujace zadania publiczne, z wylaczeniem przedsigbiorstw, bankow i spotek
prawa handlowego.

Istnieja takze delegatury lub jednostki terenowe ministerstw i urzgdow cen-
tralnych niebgdace samodzielnymi organami. Organizacyjnie wchodza one w sktad
centrali urzedu, ale dziataja w terenie jako jej przedstawicielstwa.

Centralne organy administracji rzadowej oraz urze¢dy centralne dziela si¢
na kilka rodzajow (jest to podziat wynikajacy z pelnionych funkcji):

— komendanci obstugiwani przez komendy glowne, wykonujacy najczesciej
zadania w sferze bezpieczenstwa powszechnego i porzadku publicznego, np.
Komendant Gtéwny Policji;

— glowni inspektorzy obstugiwani przez gldéwne inspektoraty, a takze urzedy
dozoru, wypehniajacy funkcje w sferze bezpieczenstwa i porzadku publicz-
nego o charakterze specjalistycznym i technicznym, np. Gtowny Inspektor
Farmaceutyczny;

— prezesi urzedow zwanych urzedami regulacyjnymi, do ktorych zadan nalezy
regulacja funkcjonowania waznych gospodarczo i spotecznie rynkéw o cha-
rakterze monopolistycznym w interesie konsumentow, np. Prezes Urzedu Re-
gulacji Energetyki;

— komisje (czg$¢ z nich pelni takze funkcje regulacyjne) obstugiwane przez
urzedy komisji lub biura, np. Komisja Nadzoru Ubezpieczen i Funduszy Eme-
rytalnych;
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— organy realizujace polityke panstwa w okreslonym obszarze, pod nadzorem or-
ganu naczelnego, nie posiadajace jednak prawa inicjatywy ustawodawczej i wy-
dawania przepisow powszechnie obowiazujacych, np. Szef Stuzby Cywilnej.
W administracji rzadowej wystepuja takze panstwowe jednostki organizacyjne

niebedace ani ministerstwami, ani urzedami centralnymi, podlegte Prezesowi Rady
Ministrow. Pelnia one istotne funkcje w systemie administracji rzadowej, zwtasz-
cza w procesie przygotowywania polityki rzadu. Sa to rzadowe centra, np. Rza-
dowe Centrum Studiow Strategicznych (zakonczyto swoja dziatalnos¢ 31 marca
2006 r.) oraz Rzadowe Centrum Legislacji.

Rada Ministrow jest kolektywem politycznym, tzn. reprezentujacym z re-
guly sity majace wigkszos¢ w parlamencie, stanowiacym samodzielny podmiot
wladzy wykonawczej wraz z Prezydentem RP.

Aparat pomocniczy szefa rzadu i Rady Ministrow:

Kancelaria Prezesa Rady Ministrow

— obstuguje premiera w zakresie merytorycznym i politycznym;

— obstuguje wicepremieréw i ministrow bez teki;

— obstuguje prace Rady Ministréw;

merytoryczne departamenty Kancelarii Prezesa Rady Ministrow

— zapewniaja pozioma koordynacj¢ w catym aparacie administracyjnym rzadu
oraz organizacj¢ wspotdziatania odpowiednich komorek we wszystkich mi-
nisterstwach, urzgdach centralnych i urzedach wojewodzkich;

gabinet premiera

— powinien koordynowac prace gabinetow;

— pelni funkcje doradcze.

Administracje zarzadzajace — wigkszo$¢ polskiej administracji to admini-
stracje zarzadzajace zorganizowane w formie wielkich ministerstw z rozbudowa-
nymi komoérkami organizacyjnymi o charakterze urzedniczym i niesamodzielnym
w statucie prawnym.

Administracje zadaniowe, np. Rzadowe Centrum Studidéw Strategicznych.

5.1. Zasady organizacji ministerstw

Organizacja wewngtrzna ministerstw w Polsce jest dwuszczeblowa:
— departamenty — podstawowa komorka podziatu, dla celow merytorycznych;
— biura — zajmujg si¢ realizacja zadan w zakresie obstugi ministerstw.
Odregbnymi komorkami sa sekretariaty stuzace do obstugi ministrow, komi-
tetow, rad, zespotow itp., gabinety polityczne ministréw, w sktad ktorych wcho-
dza doradcy polityczni ministra.
Cechy centralizacji administracji:
— brak samodzielno$ci organow nizszego szczebla;
— duza spojno$¢ aparatu administracji;
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— jednolitos¢ dziatan;
— mozliwos$¢ przerzucania Srodkow;
— Scisle podporzadkowanie aparatu terenowego zwigksza dyscypling.

6. Administracja terytorialna

Samorzad terytorialny stanowi wyodrgbniony w strukturze panstwa, po-
wstaly z mocy prawa zwiazek lokalnego spoteczenstwa (korporacja), powotany do
samodzielnego wykonywania administracji publicznej, wyposazony w materialne
srodki umozliwiajace realizacj¢ natozonych na niego zadan. Jest to forma zde-
centralizowanej wtadzy publicznej. Ogot mieszkancow jednostek zasadniczego
podziatu terytorialnego stanowi z mocy prawa wspodlnote samorzadowa. Admi-
nistracja samorzadu terytorialnego to uklad organizacyjno-funkcjonalny
dzialajacy w ramach struktur samorzadu terytorialnego, czyli w ramach
gmin, powiatow i wojewodztw jako jednostek samorzadowych — wspélnot sa-
morzadowych, w sktad ktorego wchodza:

— podmioty o statusie prawnym organow i urzedéw administracyjnych (organy
stanowiace, organy wykonawcze, aparat pomocniczy tych organow);

— samorzadowe jednostki organizacyjne (gminne, powiatowe, wojewodzkie):
stuzbowymi zwierzchnikami tych jednostek sa wojt/burmistrz/prezydent, sta-
rosta, marszatek).

Samodzielno$¢ JST podlega ochronie sadowej. Wyrdznia si¢ trzy szczeble
samorzadu terytorialnego: gmina, powiat i wojewodztwo®.

Zadania administracji publicznej wykonywane sa:

a) na zasadach scentralizowanych — w ramach administracji panstwowej, zbu-
dowana hierarchiczne administracja rzadowa;

b) na zasadach zdecentralizowanych — przez inne podmioty i samodzielne in-
stytucje administracji publiczne;j:

— inne niz panstwo zwiazki publicznoprawne, a zwtaszcza: wspolnoty tery-

torialne, korporacje zawodowe, samorzad gospodarczy;

—rézne ciata administracji o samodzielnym statusie w sferze prawa publicz-

nego;

— rézne podmioty prawa publicznego, nie posiadajace charakteru osobowego,

lecz oparte na wyniku majatkowym;

—w formie zadan zleconych réznym organizacjom, instytucjom i innym pod-

miotom, zwlaszcza spoza sektora publicznego.

Podziat terytorialny (administracyjny) ze wzgledu na funkcje:

a) podzial dla celow administracji ogélnej — najczesciej jest to podziat wielo-
stopniowy (z wyjatkiem najmniejszych panstw), liczba stopni jest uzalezniona

4 J. Lukasiewicz, dz. cyt., wyd. 3, s. 88-89.
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od wielu czynnikow (wielkos$¢ panstwa, struktura, tradycja), w ramach tego

podziatu wystepowa¢ moga jednostki dwojakiego rodzaju:

— o charakterze historycznym — jednostki zostaty uksztalttowane w prze-
szto$ci, a wspotczesnie wprowadzono w nich pewne zmiany;

— o charakterze racjonalistycznym — przy ich tworzeniu sugerowano si¢
przestankami geograficznymi, demograficznymi, ekonomicznymi, komu-
nikacyjnymi itp.

b) podziat dla celéw administracji specjalnych;
¢) podzial pomocniczy — jednostki pomocnicze, np. sotectwa, dzielnice, osiedla.
Cze$¢ zadan publicznych, za ktorych realizacj¢ odpowiedzialno$¢ ponosi
Rada Ministrow, np. zwiazanych z bezpieczenstwem publicznym czy finansami
panstwa, wykonuja organy terenowe, zwane np. wojewodzkimi komendantami,
inspektorami, dyrektorami, obstlugiwane przez odrebne od urzedow centralnych
urzedy obstugi, np. wojewodzkie komendy, inspektoraty, urzedy itp.

Administracja rzadowa w terenie dzieli si¢ na zespolona, pozostajaca pod

zwierzchnictwem wojewody i sktadajaca si¢ ze stuzb, inspekcji i strazy, oraz nie-
zespolong — podlegajaca bezposredniemu zwierzchnictwu ministrow lub central-
nych organdéw administracji rzadowej. Informacje na temat administracji zespo-
lonej mozna znalez¢ na stronach MSW, wojewodow oraz glownych inspektoratow
oraz komend, a dotyczace administracji niezespolonej — na stronach ministréw
sprawujacych zwierzchnictwo nad ta administracja.

Organy rzadowej administracji zespolonej:

— Komendant Wojewodzki Panstwowej Strazy Pozarnej;
— Komendant Wojewoddzki Policji;

— Kurator Oswiaty;

— Wojewaddzki Inspektor Farmaceutyczny;

— Wojewoddzki Inspektor Ochrony Roslin i Nasiennictwa;
— Wojewodzki Inspektor Nadzoru Budowlanego;

— Wojewaddzki Inspektor Geodezji i Kartografii;

— Wojewodzki Inspektor Ochrony Srodowiska;

— Wojewodzki Inspektor Inspekcji Handlowej;

— Wojewddzki Inspektor Jakosci Handlowej Artykutow Rolno-Spozywczych;
— Wojewddzki Lekarz Weterynarii.

Wymienione organy dysponuja aparatem pomocniczym w postaci woje-

wodzkich komend, inspektoratéw, oddziatow i kuratoriow.

6.1. Sfery interesu publicznego

Interes lokalny:
— samodzielne prowadzenie administracji sprawami publicznymi w skali lo-
kalnej, a zwlaszcza bezposrednie dostarczanie (Swiadczenie) ustug publicz-



6. Administracja terytorialna 87

nych w roznych dziedzinach, a zatem prowadzenie, w ramach prawa, bezpo-

sredniej dziatalno$ci organizatorskiej i administracyjnej w zakresie zaspoka-

jania zbiorowych potrzeb spotecznosci lokalnych;

tego typu rozstrzygnigcia w niewielkim stopniu maja charakter polityczny;

zadania te, a wigc zadania o charakterze komunalnym, wspdlnotowym, powinny

w jak najszerszym zakresie znajdowa¢ si¢ w gestii samorzadu lokalnego;

jedynie samorzad lokalny gwarantuje realizacj¢ zasady pomocniczosci oraz

obywatelska kontrol¢ nad racjonalizacja realizacji tych zadan;

lista zadan publicznych, w tym ustug publicznych, ktére stuza bezposrednio

zaspokajaniu potrzeb zbiorowych wspolnot lokalnych, wyznacza przedmiot

dzialania sektora komunalnego, do ktérego powinna by¢ dostosowana orga-
nizacja sektora oraz podzial terytorialny panstwa, wyznaczajacy ramy prze-
strzenne zarzadu publicznego zaréwno w skali lokalnej, jak i ponadlokalne;.

Interes ogélnopanstwowy:

poniewaz funkcje i zadania panstwowe maja wymiar ogélnospoleczny, nie

moga naleze¢ do samorzadu terytorialnego;

sa one realizowane cze$ciowo przez parlament, czgsciowo przez rzad i ad-

ministracj¢ rzadowa;

do tych funkcji zaliczamy:

— prawodawstwo i kreowanie polityki panstwowej;

—nadzor nad wykonywaniem zadan publicznych przez samorzad terytorialny
1 inne podmioty administracji zdecentralizowane;j.

Interes regionalny:

polityka rozwoju regionalnego;

wybor opcji uzalezniony jest od kryteriow i celow politycznych;

w Polsce powotanie wtadz regionalnych byto mozliwe dopiero po reformach

z 1998 1.

— 16 wystarczajaco duzych wojewodztw byto w stanie przeja¢ od rzadu czgs¢
funkcji o charakterze strategicznym, w tym kierowanie rozwojem regio-
nalnym,;

— wprowadzenie samorzadu regionalnego zapoczatkowato faktyczna decen-
tralizacj¢ centrum.

Cechy decentralizacji:

organy nizszego szczebla nie sa hierarchicznie podporzadkowane;

organ na szczeblu wyzszym nie moze wydawac polecen w zakresie sposobu

zalatwienia sprawy;

organ wyzszego szczebla nadzoruje dziatalno$¢, ale nim nie kieruje;

organy nizszego szczebla maja wtasne kompetencje i sa samodzielne;

organy nizszego szczebla maja wlasne zrédto dochodow i decyduja o sposo-

bie ich wydatkowania.
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Mozna mowi¢ o decentralizacji terenowej (samorzad terytorialny) i rzeczo-
wej (powierzenie organom lub organizacjom zarzadzania okre§lonymi sprawami).

Zadania i kompetencje samorzadu terytorialnego wyznaczaja klauzule gene-
ralne:

— samorzad gminny ponosi odpowiedzialno$¢ w zakresie spraw lokalnych;

— samorzad wojewddzki ponosi odpowiedzialno$¢ w zakresie spraw regional-
nych.

Zadania i kompetencje powiatu:

— jest jedynym sposrod trzech rodzajow jednostek samorzadu terytorialnego,
ktorej nie dotyczy klauzula generalna, lecz podstawa wyznaczenia zakresu
dziatan jest enumeracja przedmiotowa (wyliczenie);

— wszystkie zadania powiatowe sa wyliczone enumeratywnie i okreslone usta-
Wwowo, sa zatem obowiazkowe, jesli powiat nie podejmuje pewnych dziatan,
wynika to z tego, ze nie istnieje przedmiot dziatania lub wykonuje dane dzia-
fanie w sposob inny.

Obecnie zlecenie jednostkom samorzadu terytorialnego zadan z zakresu ad-

ministracji rzadowej moze nastapic:

a) na podstawie ustawy — ustawowe zlecenie wtadzom samorzadu terytorialnego
prowadzenia zadan z zakresu administracji rzadowej, przybiera dwie formy:
— przekazanie zadania rzadowego, ktore samorzad wykonuje za pomoca wia-

snych organow i jednostek organizacyjnych;

— przekazanie jednostce samorzadowej zadania z zakresu administracji rza-
dowej oraz organdow administracyjnych prowadzacych dane zadanie (po-
wiatowe stuzby, inspekcje, straze), ta forma ma zastosowanie wytacznie na
szczeblu powiatu;

b) w drodze porozumienia (dotyczy tylko gminy i powiatu), porozumienie
to nastepuje na podstawie ogolnych podstaw prawnych zawartych w obu usta-
wach samorzadowych.

Kompetencje:

a) kompetencja ogolna — jest to potaczenie w ramach wiasciwosci jednego
organu uprawnien z wielu dziedzin administracji publicznej, organami o kom-
petencji ogdlnej sa:

— wojt,

— starosta,

— marszatek wojewodztwa,

— wojewoda,

b) kompetencja szczegélna — jest to przypisana okreslonemu organowi grupa
uprawnien w zakresie jednego dziatlu administracji, organy o kompetencji
szczegoblnej sa nazywane organami administracji specjalnej, moga one dzia-
ta¢ w postaci:
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Podziat organow ze wzgledu na sktad osobowy:

organy zawodowe organy spoteczne

wojewoda, szef izby skarbowej, urzgdu rada gminy, powiatu, sejmik

celnego wojewodztwa

Ze wzgledu na sktad osobowy:

organy kolegialne organy monokratyczne

rada Ministréw, zarzad powiatu prezydent, premier, wojewoda, burmistrz
Ze wzgledu na kryterium miejsca w systemie organizacyjnym panstwa:

organy naczelne, centralne, terenowe, rada Ministrow, wojewoda

samorzadu

Ze wzgledu na procesy decyzyjne:

organy decydujace, podmioty doradcze |premier, Kancelaria Premiera

Z uwagi na kryterium procesowe:

I instancji, IT instancji, organy kontrolne |KWP, KGP

7. Modele rekrutacji do administracji publicznej

Zaréwno sposob rekrutowania, jak rowniez ksztalcenia oraz status kadr
urzgdniczych nalezy do najwazniejszych problemoéw administracji publiczne;j.
We wspotczesnych panstwach demokratycznych uksztattowaty si¢ dwa modele
organizacji systemu zatrudnienia urzednikéw publicznych. Pierwszym jest model
kariery, drugi to model stanowisk (pozycyjny). Modele dotycza stuzby cywilnej,
a wiec administracji rzadowej. Oba modele charakteryzuja si¢ zobiektywizowa-
nymi zasadami naboru pracownikow administracji publicznej. Model kariery
przewiduje hierarchiczna, stopniowa kariere urzednicza. Podstawowe znaczenie
ma egzamin badajacy zdolno$¢ kandydata do zajmowania okres$lonej kategorii
stanowisk. W stuzbie nie obowiazuje odrebnos¢ tzw. kategorii urzedniczej od
stanowiska. W tym systemie obowiazuja specjalne regulacje ptacowe i emery-
talne. Urzednika nie zatrudnia urzad, lecz panstwo. Jest to wstapienie do stuzby
dozywotniej. Status urzednika okreslaja przepisy ze sfery prawa publicznego.
W Europie system kariery przyjety takie panstwa, jak m.in. Francja, Niemcy,
Hiszpania, Belgia, Grecja, Portugalia. Model stanowisk polega na badaniu kom-
petencji, niezaleznie od posiadanego stazu pracy czy dyplomoéw. Procedury przyj-
mowania pracownika w tym systemie sa podobne do procedur stosowanych
w sektorze prywatnym. Zwolnienie pracownika wymaga doktadnego uzasadnie-
nia. Zatrudnienie nie jest dozywotnie. Model pozycyjny opiera si¢ na rekrutacji
na konkretne stanowiska. Odwotuje si¢ on w wielu sferach do do§wiadczen sek-
tora prywatnego. Jest znacznie blizszy zwolennikom nowego zarzadzania pu-
blicznego. System ten obowiazuje w Danii, Holandii, Finlandii, Szwecji, Wielkiej
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Brytanii oraz we Wtoszech*®. Wspolcze$nie w administracji wyksztatcity sie
odrgbne formy powierzania danej funkcji. Naleza do nich:

*Wybor. W administracji panstwowej z wyboréw pochodzi Prezydent RP.
,»W administracji rzadowej zaden organ decydujacy wtadczo nie pochodzi z wy-
boréw. W administracji samorzadu terytorialnego wszystkie organy pochodza
z wyborow bezposrednich badZ posrednich z wyjatkiem organow z mocy prawa’™’.

*Nominacja dyskrecjonalna — patronaz, dotyczy przede wszystkim urzed-
nikow wyzszego szczebla, ktorych obsadzanie nalezy do kompetencji rzadu i naj-
czg$ciej dotyczy stanowisk majacych znaczenie polityczne.

*Powolywanie na podstawie okreslonych kryteriow (np. otwarty konkurs)
Konkurs to sposdb powolywania na okreslone stanowiska na podstawie z gory
okreslonych kryteriow. Konkurs z zasady czg$ciej stosowany jest przy obsadza-
niu stanowisk rzadowych, rzadziej w samorzadowych. Kandydaci najczg¢sciej
przechodza rozne testy i sprawdziany badajace inteligencjg, wiedzg, umiejgtnosé
przekonywania do podjecia przykrych, ale koniecznych decyzji, odpowiadania na
listy wptywowych osob ze swiata polityki czy biznesu, przystosowania si¢ do no-
wych warunkéw pracy i otoczenia, a takze odpowiadania na rézne pytania egza-
minatorow.

*Rekrutacja bezpoSrednia stosowana jest najcz¢sciej przy zatrudnianiu pra-
cownikow obstugi zatrudnianych w urzedach na podstawie umowy o pracg. Do-
tyczy urzednikow najnizszego szczebla.

*Mianowanie. Organ panstwowy dokonuje mianowania oséb na stanowi-
skach okre$lonych w prawie. Akt mianowania jest skuteczny tylko, gdy strony
wyrazaja zgode. Zakonczenie mianowania $cisle reguluje prawo. Mianowanie
tworzy ochrong prawna, odpowiedzialno$¢, przywileje, nagrody itp. Mianowanie
obejmuje pracownikow stuzby cywilnej, pracownikéw urzedow panstwowych,
dyplomatycznych i konsularnych, administracji celnej, komornikéw, prokurato-
réw, pracownikow samorzadowych, pracownikow szkot wyzszych, jednostek ba-
dawczo-rozwojowych, Polskiej Akademii Nauk, Najwyzszej Izby Kontroli*®.

Modele organizacji systemu zatrudnienia urzednikow publicznych:

a) model kariery — tradycyjny:

— stopniowa kariera od dotu ku gorze hierarchii;

— dostgp do urzedu ograniczony jest egzaminem sprawdzajacym zdolnosé

kandydata do zajmowania okreslonej kategorii stanowisk;

— urzednika zatrudnia panstwo, a nie dany urzad;

— status urzednika okre$laja przepisy ze sfery prawa publicznego;

46 J. Hausner (red.), dz. cyt., s. 244; H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnie-
nia ogolne, Warszawa 2004, s. 265-266.

47J. Lukasiewicz, Zarys nauki administracji, wyd. 2 poszerz., Warszawa 2005, s. 185.

8 J. Lukasiewicz, dz. cyt., s. 186; J. Hausner (red.), dz. cyt., s. 240-243.
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b) model stanowisk — pozycyjny:

— rekrutacja na konkretne stanowisko;

— zatrudnienie nie jest dozywotnie;

— istotne sg konkretne kompetencje sprawdzane na poszczegodlnych etapach
rekrutacji;

—model ten odwotuje si¢ w wielu sferach do do§wiadczen sektora prywat-
nego.

Nowe tendencje w organizacji systemu zatrudnienia urzednikéw pub-

licznych:

zasada naboru rynkowego;

system menadzerski;

rozstrzygni¢cia mieszane.

Proces rekrutacyjny spelnia funkcje: informacyjna, motywacyjng i pre-

selekcji. Odbywa¢ si¢ moze na podstawie rekrutacji pasywnej, aktywnej lub
»referencji wlasnej kadry”. Mozna wowczas mowié o rekrutacji wewnetrznej.

Pojecie zarzadzania kadrami i kapitatu ludzkiego: ludzie sa najcenniejszym

kapitatem firmy (albo organu administracji publiczne;j)

Pig¢ celow zarzadzania ludzmi wedtug Armstronga:

umozliwienie kierownictwu organizacji osiggania jej zalozonych celow;
pelne wykorzystanie mozliwosci i umiejgtnosci wszystkich zatrudnionych;
opracowanie systemu selekcji i awansowania;

obsadzanie stanowisk odpowiednimi ludzmi;

uznanie zarzadzania ludzmi za réwnie istotne jak inne funkcje w organizacji.
Specyfika pracy w administracji publicznej:

odmiennos$¢ kryteriow sukcesu;

podmiotowos$¢ polityczna obywateli;

realizowanie zarzadzania publicznego w $cistych ramach prawa.

Poza tym specyfika tej pracy wynika z samych funkcji administracji publicz-

nej, takich jak:

zapewnienie porzadku i bezpieczenstwa panstwa;

organizowanie zycia gospodarczego;

zabezpieczanie potrzeb spotecznych i kulturalnych obywateli;
reprezentowanie interesOw spoleczenstwa w stosunkach z innymi panstwami
1 organizacjami migdzynarodowymi.

Sposoby rekrutacji do administracji publicznej:

wybor — gtownie w samorzadzie;

patronaz — wspolczesnie dotyczy stanowisk politycznych najwyzszego szczebla;
konkurs — powolywanie na stanowisko na podstawie okre$lonych kryteriow;
rekrutacja bezposrednia — dotyczy najczesciej najnizszego szczebla, stano-
wisk pomocniczych i technicznych, na ktore ludzie sa przyjmowani na pod-
stawie umowy o prace.
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Istnieja cztery kategorie doboru kadr:

I —elekcja — dotyczy krajow anglosaskich;

II —nominacja dyskrecjonalna o charakterze politycznym, a obsada nalezy do
kompetencji rzadu;

III — na podstawie procedury konkursowej. Podstawowe zasady: jawnos¢ kryte-
riow doboru (kryteria formalne i merytoryczne), obiektywizacja doboru
(sktad komisji wszechstronnie ocenia), rowno$¢ szans, wieloetapowo$¢ po-
stgpowania;

IV —rekrutacja bezposrednia — dotyczy zatrudniania na umowe¢ o pracg oraz
urzednikow najnizszego szczebla.

Sposob doboru kadry w administracji ma wazne znaczenie, gdyz to wlasnie
od niej zaleze¢ bedzie funkcjonowanie administracji. Spetnienie wymagan for-
malnych jest koniecznym warunkiem umozliwiajacym zatrudnienie w danym
dziale administracji. Do ogdlnych wymagan nalezy: okreslony wiek, posiadanie
zdolnos$ci do czynno$ci prawnych, korzystanie z pelni praw publicznych, posia-
danie obywatelstwa polskiego (nieskazitelny charakter, dobra opinia, posiadanie
odpowiedniego stanu zdrowia). Nieodzownym warunkiem jest posiadanie odpo-
wiednich kwalifikacji.

Etapy procesu selekcji to: analiza dokumentow, wstgpna rozmowa, analiza
referencji, testy, badania (lekarskie, psychologiczne), wywiad pogiebiony, a na
koncu decyzja®.
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Rozdzial IV

Wybrane elementy prawa administracyjnego

1. Pojecie prawa administracyjnego

Czlowiek w zyciu spotecznym podlega r6znym systemom normatywnym. Sa
nimi m.in. moralno$¢, religia, obyczaje. Szczegdlna rolg odgrywa w tej grupie
prawo, ktore wedle pozytywizmu prawniczego stanowi zespot norm sankcjono-
wanych przez panstwo. W praktyce jest ono zespotem norm (ogoélnych regut po-
stgpowania) pochodzacych wprost od wtadz publicznych (panstwa, samorzadow
lub innych instytucji, ktorym panstwo przekazato uprawnienia wiadcze) lub uzna-
nych przez nie (np. prawo zwyczajowe), ktére w jakikolwiek sposdb wiaza podle-
gle tym wladzom osoby. Jest to prawo w znaczeniu przedmiotowym.

Normy prawne reguluja rozliczne rodzaje stosunkow spotecznych (np. majat-

kowe, rodzinne, obyczajowe). Pelnia przy tym trzy podstawowe funkcje:

1) kontroli ludzkich zachowan poprzez popieranie zachowan zgodnych z wola
prawodawcy, przy pomocy stosownych nakazow, zakazoéw lub pozwolen;

2) rozdziatu dobr i cigzarow, poprzez odpowiednie przypisanie uprawnien i obo-
wiazkow poszczegdlnym osobom fizycznym lub jednostkom organizacyjnym;

3) regulacji konfliktéw, w réznych trybach: kontraktowym (umownie), media-
cyjnym, arbitrazowym i sadowym?®’.

W toku wypehiania powyzszych funkcji prawo zapewnia okreslone upraw-
nienia dla konkretnych podmiotéw. W praktyce wynikaja one z prawa przedmio-
towego przyjmujacego posta¢ obowiazujacych przepisow prawnych. Jest to prawo
w znaczeniu podmiotowym. I tak np. art. 3 ust. 2 ustawy z 27 czerwca 1997 r.
o bibliotekach®' stanowi, iz kazdy ma prawo do korzystania z bibliotek publicz-
nych. O ile przepis ten stanowi prawo przedmiotowe, o tyle prawem podmioto-
wym jest wynikajaca z niego gwarancja $cisle okreslonych §wiadczen bibliotek
publicznych na rzecz czytelnikow.

Prawo administracyjne w ujgciu przedmiotowym to zesp6t norm prawnych,
ktore reguluja administracyjna dzialalnos¢ panstwa, w podmiotowym za$ spro-
wadza si¢ do norm regulujacych te stosunki spoteczne, ktore powstaja w trakcie
realizacji zadan przez administracjg.

S0 L. Morawski, Wstep do prawoznawstwa, Warszawa 1996, s. 321 39.
31 DzU nr 85, poz. 539 z pdzn. zm.
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Na powyzszym tle wyrdznia sig:

1) ustrojowe prawo administracyjne: normy bezposrednio dotyczace organiza-
cji aparatu administracyjnego;

2) postepowanie administracyjne: normy regulujace tok dzialania organow ad-
ministracji;

3) prawo administracyjne materialne (tzw. czg$¢ szczegotowa prawa admini-
stracyjnego): normy dotyczace realizacji zadan przez poszczegdlne dziaty ad-
ministracji publicznej (np. prawo wodne, budowlane, ochrony srodowiska)*.
W przeciwienstwie do chociazby prawa cywilnego nie ma aktu regulujacego

czes$¢ 0golna prawa administracyjnego, w ktorej okreslono by podstawowe insty-
tucje tej galezi prawa i zasady nia rzadzace. W praktyce problematyka ta jest
w sporej czesci wytworem nauki prawa administracyjnego, przez ktora rozu-
miemy system zweryfikowanych sadow na temat prawa administracyjnego w zna-
czeniu przedmiotowym i podmiotowym.

Prawo administracyjne, z punktu widzenia systematyki prawa, nalezy do ga-
l¢zi prawa publicznego, co oznacza, ze zasadniczo ro6zni je od prawa cywilnego
(szerzej prywatnego), brak formalnej rownorze¢dnosci podmiotow w regulowanych
przez nie stosunkach prawnych. W klasycznym ujgciu tego zagadnienia wszelkie
prawo publiczne tworzone jest bowiem w interesie publicznym (np. panstwa lub sa-
morzadu terytorialnego). Taki charakter maja w szczegdlnosci normy prawa kon-
stytucyjnego, karnego, finansowego, a takze procedur publicznych (postgpowania
cywilnego i postgpowania karnego). Wszystkie one sa wyrazem wiladczego sto-
sunku panstwa do podleglych mu jednostek. Najblizej sposréd wymienionych tu
dziedzin prawu administracyjnemu do prawa konstytucyjnego. Jego istota jest bo-
wiem regulacja ustroju panstwa, co pokrywa si¢ w duzym stopniu z przedmiotem
ustrojowego prawa administracyjnego. Rozni je natomiast stopien konkretyzacji,
poniewaz prawo administracyjne jest bardziej szczegdlowe przy postugiwaniu si¢
w zasadzie tymi samymi konstrukcjami, metodami i regutami.

W praktyce prawo administracyjne jest podstawowym narzedziem wspot-
czesnej administracji publicznej. To w przestrzeni przez nie okreslonej admini-
stracja wypelnia swoje zadania publiczne. I dotyczy to zardéwno jej funkcji
wiadczej, jak i $wiadczace;j.

2. Stosunki administracyjnoprawne

Wszelkie stosunki spoteczne regulowane prawem przybieraja charakter
stosunkow prawnych. Dlatego podmioty wchodzace w nie musza uwzgledniaé

32 W praktyce komunalnej przeglad zadan i powiazanych z nimi regulacji prawnych zawiera m.in.
M. Brunka, B. Kumorek, E. Luczak-Kumorek, Stownik samorzqdu terytorialnego, ZCO, Zielona
Gora 2003.
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w swym postgpowaniu ten kontekst, gdyz ich zachowanie moze podlega¢ ocenie
z tego punktu widzenia, a nawet moga je dotkna¢ sankcje zabezpieczajace nie-
ktore ich przejawy.

Odpowiednio stosunki administracyjnoprawne to stosunki spoteczne re-
gulowane normami prawa administracyjnego. Powstaja one pomiedzy podmio-
tami majacymi udzial we wtadzy publicznej (w tym organom administracji),
a podmiotami im podleglymi (w tym obywatelami). Owa podleglos¢ z kolei po-
woduje, iz oparte sa zawsze na formalnej nierownorzednosci podmiotdéw. Z dru-
giej strony, podobnie jak w innych stosunkach prawnych, mozna w nich jednak
odnalez¢ kilka podstawowych elementow:

1) stron¢ podmiotowa, na ktora sktadaja si¢ zawsze organy administracji lub
podmioty, ktérym zlecono ich funkcje, o ile posiadaja na mocy normy prawa
administracyjnego prawo do zadania konkretnego zachowania lub $wiadcze-
nia ze strony podmiotéw im podlegtych, a gldéwnie 0sob fizycznych lub ich
organizacji (jednostek organizacyjnych wyposazonych lub niewyposazonych
W 0S0bowo0sS¢ prawna);

2) stron¢ przedmiotowa, ktora zawsze miesci si¢ w zakresie zadan (sferze)
prawnie przypisanych administracji publiczne;j;

3) tresé stosunku prawnego, taczacego wyzej wymienione podmioty na tle
zadan, jakie realizuje administracja publiczna, a przejawiajaca si¢ w jej jed-
nostronnej (wtadczej) konkretyzacji uprawnien i obowiazkéw podmiotow
wzgledem siebie, ustalonych norma prawa materialnego, i przybierajaca po-
sta¢ dziatania, znoszenia lub zaniechania, majacego co do zasady charakter
osobisty, a przez to nieprzenoszalny na inne podmioty (np. w zakresie obo-
wiazku szkolnego).

Stosunki administracyjnoprawne moga by¢ nawigzane: z mocy samej
ustawy (np. $wiadczenia przez wydawcow bibliotecznych egzemplarzy obowiaz-
kowych), w drodze aktu administracyjnego (np. przyj¢cia kandydata na uczelnig)
badz ugody administracyjnej, a takze w toku dziatan faktycznych, z ktérymi prze-
pis prawa taczy okreslone obowiazki (mozliwos$¢ korzystania przez mieszkancow
z urzadzen publicznych, np. parku miejskiego).

Nauka prawa wyodrebnia rézne rodzaje stosunkéw administracyjno-
prawnych:

1) stosunki w sferze prawa materialnego przybieraja postac¢ klasyczna, gdyz
punktem odniesienia jest dla nich wylacznie norma prawa materialnego rangi
ustawowej, na podstawie ktorej administracja stosownym aktem konkrety-
zuje tylko zakres bezposrednich praw lub obowiazkow podmiotu podlegtego;

2) stosunki proceduralne, powstate na tle stosunkow materialnych, w trakcie
toczacego si¢ postgpowania przed organami administracji publicznej, ktore
tacza w nich niejako dwie funkcje: strony i ,,sedziego” w danej sprawie;
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3) stosunki spornoadministracyjne, powstate w zwiazku z dopuszczalno$cia
kontroli sadowej niektorych aktow administracyjnych, a cechujace si¢ moz-
liwoscia zniwelowania wspomnianego mankamentu stosunkow procedural-
nych;

4) stosunki egzekucyjne, bedace szczegdlnym typem stosunkéw procedural-
nych, ukierunkowanych na zastosowanie okreslonych srodkow przymusu
w celu wykonania aktu administracyjnego w zakresie uprawnien lub obo-
wiazkéw danego podmiotu;

5) stosunki organizacyjne, powstate w stosunkach stuzbowych wobec podle-
gltego urzednika lub zaktadowych w stosunku do uzytkownikow zaktadow
publicznych (np. pacjentdow w szpitalu) albo w uktadach zdecentralizowa-
nych (np. stosunki nadzoru).

3. Zrédla prawa administracyjnego

Zrédia prawa to wieloznaczny termin, ktory oznacza albo czynniki prawo-
tworcze (przestanki spoteczne, ekonomiczne, kulturowe — zZrédla powstania
prawa), albo efekty dzialania autorytetu prawotwoérczego (zrédla poznania
prawa), jak ustawa czy rozporzadzenie, z jednej, a np. Dziennik Ustaw z drugie;j
strony.

Konstytucja okres$la formalny katalog powszechnie obowiazujacych zrodet
prawa (art. 87), ktéry obejmuje:

1) akty pochodzace od organow centralnych: ustawe zasadnicza (konstytucje),
ustawy, ratyfikowane umowy mi¢dzynarodowe, rozporzadzenia;

2) akty prawa miejscowego, to jest przepisy pochodzace od organow samo-
rzadu terytorialnego i terenowych organow administracji rzadowej wydane na
obszarze dziatania danego organu.

Wspolna cecha wymienionych zrodet jest ich powszechnie obowiazujacy cha-
rakter, z tym ze w przypadku aktow prawa miejscowego ogranicza si¢ on do okre-
slonego obszaru panstwa. Wszystkie sa aktami normatywnymi, zawieraja bowiem
w swej tresci normy generalno-abstrakcyjne, tworzace, zmieniajace lub uchylajace
tres¢ stosunkdéw administracyjno-prawnych; wszystkie wpisane sa rowniez w hie-
rarchiczna strukturg nadrzednosci i podrzednosci, zgodnie z ktora jedne musza
by¢ zgodne, a nie moga by¢ sprzeczne z innymi.

Konstytucja jest z reguly aktem stosunkowo ogdlnym i dlatego wigkszo$¢ in-
stytucji w niej okreslonych potrzebuje dalszego sprecyzowania. Z punktu widze-
nia prawa administracyjnego szczegdlnie istotne sa jej regulacje w zakresie:

1) ustroju administracji publicznej i hierarchii systemu zrodet prawa;

2) decentralizacji panstwa i gwarancji dla rozwoju spoteczenstwa obywatel-
skiego;



3. Zrodta prawa administracyjnego 97

3) okreslenia podstawowych wolnosci i praw obywatelskich;

4) poddania wtadczej funkcji administracji wielu zasadom ograniczajacym,
w tym podporzadkowanie dziatalno$ci administracji publicznej obowiazuja-
cemu prawu.

W praktyce to ustawy sa glownym zrodlem prawa i to nie tylko administra-
cyjnego. Wszystkie sa wytworem procesu legislacyjnego parlamentu. Pomimo
tego, iz w swoich tytulach nosza rozne nazwy: kodeks, ordynacja... maja w $wie-
tle prawa rowna moc. Tylko wyjatkowo, w czasie wojny, gdy parlament nie moze
si¢ zebra¢, prezydent moze wyda¢ rozporzadzenia z moca ustawy (art. 234). Nie-
gdys$ ta kompetencja glowy panstwa byla bardzo rozbudowana (rozporzadzenia
prezydenta czy dekrety Krajowej Rady Narodowej lub Rady Panstwa PRL).

Pod wzgledem ilo§ciowym w$rdd uchwalanych ustaw dominuja te, ktore do-
tycza administracyjnej funkcji panstwa, co w duzym stopniu zdeterminowane jest
statym procesem reformowania panstwa oraz dostosowywania si¢ do standardow
Unii Europejskie;j.

W ustawach reguluje si¢ najistotniejsze stosunki prawe, ktore bezposrednio
ingeruja w sfer¢ praw i obowiazkéw obywateli, co prowadzi do sprowadzenia
aktow podustawowych do roli stricte stuzebnej. Podejscie takie skutkuje wyta-
czeniem tak zwanej materii ustawowej posrod innych kwestii regulowanych ak-
tami normatywnymi.

W katalogu zrédet prawa powszechnie obowiazujacego znajdujemy roéwniez
ratyfikowane umowy miedzynarodowe (traktaty). Sam akt ratyfikacji, wobec
szerokiego katalogu spraw z art. 89 ust. 1 pkt. 1-5 Konstytucji, przyjmuje postaé
ustawy, a $cislej mowiagc, wymogu uzyskania w tej formie zgody na zwiazanie
RP postanowieniami zawartego traktatu. Zgodnie z art. 91 ust. 2 Konstytucji
ratyfikowana w trybie ustawowym umowa mi¢dzynarodowa ma pierwszenstwo
przed ustawa, jezeli nie da sig jej pogodzi¢ z jej trescia.

Z kolei tak zwane wzgledy ekonomiki legislacyjnej (parlament nie moze
zajmowac si¢ wszystkimi szczegdtami) powodujq potrzebe wydawania aktow uzu-
petniajacych ustawodawstwo przez szeroko rozumiane organy witadzy wyko-
nawczej. Funkcje te pelnia rozporzadzenia, ktére moga by¢ wydawane:

1) tylko przez organy wskazane w ustawie zasadniczej (glownie prezydent RP,
Rada Ministrow, jej prezes, ministrowie kierujacy dzialem administracji rza-
dowej);

2) tylko na podstawie szczegotowego upowaznienia zawartego w ustawie;

3) tylko w celu jej wykonania, a nie po to, aby ustawe zastgpowac.
Upowaznienie (obligatoryjne albo fakultatywne) powinno okres$la¢ organ

wlasciwy do wydania rozporzadzenia oraz zakres spraw przekazanych do uregu-
lowania, a takze dyrektywy dotyczace tre$ci aktu. Dodatkowym ograniczeniem
jest takze konstytucyjny zakaz delegacji (przenoszenia) owej kompetencji na inny
organ. W praktyce rozporzadzenia sa w zasadzie jedyna postacia zrédet panstwo-
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wego prawa o powszechnie obowiazujacym charakterze, ktorych autorem jest
wladza wykonawcza. Bedac zrodtem prawa, stanowia jednocze$nie forme dzia-
lania samej administracji, bo tworza ja organy administracji publiczne;.

Konstytucja dopuszcza wydawanie aktow prawa miejscowego, bedacych
samodzielnym zrodtem prawa powszechnie obowiazujacego, do ktorego tworze-
nia uprawnione sa wytacznie terenowe organy administracji rzadowej lub organy
samorzadu terytorialnego. Wedhug art. 94 Konstytucji podmioty te moga ustano-
wic te akty:

1) tylko na podstawie i w granicach ustawowych upowaznien (ograniczenie for-
malne);

2) tylko w zasiggu obszaru dzialania tych organow (ograniczenie terytorialne);

3) tylko dopetniajac obowiazku ich ogloszenia.

Wszystkie akty prawa miejscowego zawieraja normy powszechnie obowia-
zujace, czyli bez okreslenia konkretnego adresata. Dlatego uchwata rady gminy
dotyczy¢ moze w tym samym stopniu zardéwno obywatela, jak i stowarzyszenia.
U podstaw przyzwolenia na ich wydawanie stoi teza, ze lokalny prawodawca jest
lepiej zorientowany w potrzebach mieszkancow danego terenu.

Podstawa prawna wydawania rozporzadzen wynika z:

1) kompetencji ogolnej (ustawa z 23 stycznia 2009 r. o wojewodzie i admini-
stracji rzadowej w wojewddztwie oraz ustawy o samorzadzie gminnym, po-
wiatowym i wojewodzkim®?);

2) kompetencji szczegolnej (np. ustawa Prawo wodne).

Pierwsze z powyzszego podzialu maja charakter upowaznien samoistnych,
drugie wykonawczych, a obie stoja u podstaw dwoch rodzajow aktow prawa miej-
scowego:

1) przepiséw miejscowych o charakterze wykonawczym, ktorych szczegdlnym
typem sa rowniez przepisy o charakterze ustrojowym (np. statut gminy lub jej
jednostki pomocniczej), a wydawanych zawsze na podstawie upowaznien
szczegolnych (np. w zakresie podatkow i optat lokalnych);

2) miejscowych przepiséw porzadkowych, wydanych na podstawie upowaznien
generalnych w ustawach (np. rozporzadzenie porzadkowe wojewody,
uchwata rady powiatu, zarzadzenie porzadkowe wojta), o ile materia ta nie
jest uregulowana w innych przepisach powszechnie obwiazujacych, a jest
taka potrzeba ze wzgledu na bezpieczenstwo publiczne (pomimo faktycznego
objecia nimi materii ustawowej dopuszcza si¢ w nich nawet okreslenia sank-

cji w postaci kary grzywny).

33 Ustawa z 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym (DzU z 2001 r. nr 142, poz. 1591 z pézn. zm.),
ustawa z 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (DzU z 2001 r. nr 142, poz. 1592 z p6zn.
zm.) oraz ustawa z 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa (DzU z 2001 r. nr 142, poz.
1590 z pozn. zm.).
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Organami upowaznionymi do wydawania aktow prawa miejscowego sa
w jednostkach samorzadu terytorialnego ich organy stanowiace (rady, sejmiki).
Wyjatkowo wydaje je takze wojt (prezydent miasta, burmistrz) lub zarzad powiatu
(organy wykonawcze), ale zawsze wymagaja wtedy zatwierdzenia przez organ
stanowiacy. Wsrod organdw administracji rzadowej kompetencje w zakresie wy-
dawania tych aktéw ma wojewoda i organy administracji niezespolonej (np. izby
skarbowe, urzedy skarbowe).

Wydawanie aktow prawa miejscowego jest przejawem procesu tworzenia
prawa i podlega jego zasadom. Cato$¢ prawodawczej dziatalnosci podlega nad-
zorowi, sprawowanemu wobec jednostek samorzadu terytorialnego wylacznie we-
dhug kryterium legalnos$ci. Z kolei premier obligatoryjnie uchyla w trybie nadzoru
akty prawa miejscowego, ustanowione przez wojewode lub organy administracji
niezespolonej, jezeli sa niezgodne z ustawami lub aktami wydanymi w celu ich
wykonania. Moze je rowniez uchyla¢ z powodu niezgodnosci z polityka rzadu
lub naruszenia zasad rzetelnos$ci i gospodarnosci.

Ustawy gwarantuja rowniez indywidualne prawo podmiotowe do zaskarzenia
konkretnego przepisu do sadu administracyjnego. Mianowicie kazdy, kogo interes
prawny lub uprawnienie naruszono poprzez wydanie aktu prawa miejscowego, ma
prawo do wezwania organu wydajacego 0w akt lub organu nadzorczego, o ile ma
on prawo do uchylenia aktu w trybie nadzoru, do usunigcia naruszen. W przypadku
bezskutecznosci wniosku osoba taka moze wystapi¢ przeciwko prawodawcy na
droge sadowa (zaskarzenie przepisu do sagdu administracyjnego).

Obok prawa powszechnie obowiazujacego administracja korzysta rowniez
z innych, a dla siebie swoistych norm prawa administracyjnego, ktorych wspol-
nym mianownikiem jest brak cechy normatywnej powszechnego obowiazywa-
nia. W tym ujeciu maja one zatem charakter ograniczonego oddziatlywania na
rzeczywistos¢ spoteczno-prawna.

Dominujace w tej grupie sa przepisy obejmujace tak zwane akty prawa
wewnetrznego, tworzone przez organy administracji oraz organy jednostek ad-
ministracyjnych, ktore adresuja je do podleglych im oséb, organdéw i jednostek
organizacyjnych. Ta cecha powoduje, ze obowiazuja one gtownie w ramach dane;j
jednostki na zasadzie podleglosci: stuzbowej (np. podporzadkowani pracownicy)
lub organizacyjnej (np. uzytkownicy zaktadow publicznych). Dlatego wydany
np. przez dyrektora muzeum regulamin skierowany jest zarowno do pracowni-
kéw muzeum, jak i do osdb zwiedzajacych te placowke. Pomimo tego, iz akty
prawa wewngtrznego posrednio wplywaja na sytuacje obywateli, os6b prawnych
oraz innych podmiotéw (np. ustalajac godziny przyjec¢ interesantow w urzedzie),
nie moga by¢ jednak nigdy podstawa do wydawania wobec nich decyzji admi-
nistracyjnych.

Podstawa wydawania aktow wewnetrznych sa kompetencje przypisane orga-
nom, dlatego moga one je wydawac tylko w granicach swojej wlasciwosci. Ponadto
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wydajacy je organ nie ma, co do zasady, obowiazku ich oficjalnej publikacji, cho¢
w praktyce czgstokro¢ podejmuje si¢ tego rodzaju starania. Stad nie korzystaja
z domniemania powszechnej ich znajomosci. Ich rola sprowadza si¢ do uspraw-
nienia funkcjonowania podlegtych jednostek oraz pomocy w interpretacji prawa
powszechnego. Niedopuszczalne jest jednak w tym trybie jego poprawianie lub
uzupetnianie w toku realizacji zadan przez podmioty administracji, i to nawet
wowczas, jezeli stwierdzono by luki w prawie. Generalnie kazda posta¢ prawa
wewngetrznego podlega kontroli pod wzgledem zgodnosci z prawem powszechnie
obowiazujacym.

Wydawanie tych aktow ma miejsce w obu segmentach administracji pu-
blicznej:

1) w administracji rzadowej; w Swietle art. 93 Konstytucji sa nimi uchwaly
Rady Ministréw oraz zarzadzenia (wydawane tylko na podstawie ustawy)
jej prezesa i ministrow;

2) w administracji samorzadowej, gdzie obejmuja: uchwaly rad gmin, rad po-
wiatow, sejmikdw wojewodztw oraz zarzadu powiatu 1 wojewodztwa; a takze
zarzadzenia wojta (burmistrza, prezydenta miasta), starosty, marszatka wo-
jewodztwa, o ile nie stanowia aktoéw prawa miejscowego.

W praktyce pojawiaja si¢ rozne nazwy dla takich aktow, np. instrukcja, wy-
tyczne czy okdlnik. Jednak o charakterze prawnym takiego dokumentu decyduje
zawsze jego tre$¢ a nie forma. Warto tez zapamigtaé, iz samo okreslenie aktu nor-
matywnego np. uchwata rady gminy nie rozstrzyga, o tym czy mamy do czynie-
nia z aktem wewngtrznym czy prawem miejscowym. Decyduje o tym wylacznie
podstawa prawna danego aktu.

W praktyce administracyjnej korzysta si¢ rowniez z innych aktow, przybie-
rajacych charakter swoistych zrodet prawa administracyjnego. Obejmujq one m.in.
akty planowania, w szczegdlno$ci r6znego rodzaju plany, strategie, programy,
akty budzetowe.

Akty te nie spetniaja wszystkich kryteriow klasycznego aktu normatywnego;
niemniej ich znaczenie stale ro$nie, gdyz czgstokro¢ stanowia wyznacznik, do kto-
rego probuje nawiaza¢ prawodawca i organy stosujace prawo. I w tym przypadku
sama nazwa aktu nie przesadza jego natury. I tak np. budzet panstwa ustalany jest
w formie ustawy budzetowej, za$ budzety jednostek samorzadu terytorialnego —
uchwat ich organow stanowiacych. Z kolei miejscowy plan zagospodarowania
przestrzennego to gminny akt prawa miejscowego stanowiacy podstawe do wy-
dania decyzji o warunkach zagospodarowania i zabudowy terenu; gdy jego woje-
wodzki odpowiednik: plan zagospodarowania przestrzennego wojewodztwa,
to akt planistyczny ustalany w skali regionalnej w celu okreslenia uwarunkowan
i kierunkow polityki przestrzennej organow samorzadu wojewodztwa oraz dziatan
poddanych kierunkom wyznaczonym przez sejmik wojewodztwa w strategii roz-
woju wojewodztwa.
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Biorac pod uwagg stale wzrastajacy czynnik techniczny w funkcjonowaniu
wspolczesnego spoteczenstwa istotng role petnia dzis rowniez normy techniczne.
Niektore z nich staja si¢ wprost czescia aktow normatywnych (np. ustawodaw-
stwa w zakresie ochrony $rodowiska), inne ustalane sg na potrzeby funkcjono-
wania okres$lonych jednostek organizacyjnych lub realizacji konkretnych zadan.
U podstaw wszystkich stoja okresowe ustalenia badawcze, ktore czynia konkretne
wskazniki techniczne najbardziej racjonalnym sposobem uregulowania danych
spraw. Te $cisle racjonalne powody wyznaczenia okreslonych norm technicznych
maja 1 ten skutek, ze znaczaco ograniczaja pole luzu decyzyjnego zaréwno tych,
ktorzy je wprowadzaja, jak i tych podmiotow, ktore je realizuja.

Praktyka administracyjna nie wytacza mozliwosci odwotania si¢ do zwycza-
jow, ktore objawiaja si¢ w pewnej powszechnie stosowanej praktyce. Prawo po-
zwala na ich zastosowanie, o ile konkretny przepis do zwyczaju odsyta. Na przyktad
ustawa o oglaszaniu aktow normatywnych, stanowi, ze przepisy porzadkowe ,,ogta-
sza si¢ w drodze obwieszczen, a takze w sposob zwyczajowo przyjetym na danym
terenie lub w Srodkach masowego przekazu” (art. 14). W przeciwienstwie jednak do
prawa cywilnego norma prawa administracyjnego nie moze powsta¢ w formie zwy-
czajowej, czyli w sytuacji, gdy dany zwyczaj przeksztalca si¢ w norme¢ prawna
albowiem w ramach danej spoteczno$ci uznano, iz nie tylko utatwia stosowa-
nie prawa, ale wrecz istnieje powinnos¢ jego stosowania jako obowiazujacej normy.
W tej perspektywie zrodta prawa administracyjnego naleza zawsze do ius scriptum,
to jest prawa spisanego w aktach normatywnych i ustanowionego przez wilasciwa
wiladzg publiczna.

Zasada polskiego systemu prawa jest rozdzielenie aktow tworzenia prawa od
aktow stosowania prawa (m.in. judykatura i praktyka administracyjna), a takze
jego naukowej interpretacji (doktryna). To dlatego ani orzeczenia sadoéw (admi-
nistracyjnych czy powszechnych) ani dzialalno$¢ organéw administracji (glownie
poprzez wydawane decyzje administracyjne) nie maja waloru normatywnego,
i nie wiaza powszechnie w stosunkach prawnych. Sa nimi zwiazani wytacznie ci,
do ktorych konkretny akt zostal skierowany. Stad fakt wydania wyroku przez
np. NSA czy wydania decyzji przez ministra nie wiaze bezposrednio podmiotow
w innej sprawie. Z drugiej strony w praktyce maja one duze znaczenie, gdyz wply-
waja czgstokro¢ na sposob rozstrzygania spraw podobnych i wyktadnig przepi-
sow odnoszacych si¢ do danej sprawy.

Podobnie ma sig rzecz z ustaleniami doktryny (nauki prawa), ktora rowniez
nie ma charakteru normatywnie wiazacego. Nikt nie moze si¢ powota¢ np. na pod-
recznik czy komentarz do ustawy jako zrodto prawa. Ale wobec braku norma-
tywnie okres§lonej czgsci ogdlnej prawa administracyjnego praktyczne znaczenie
doktryny bywa w praktyce wazne.
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4. Dzienniki urzedowe i oglaszanie aktow normatywnych

Dziennik urzedowy (publikator) to oficjalny organ publikacyjny, wydawany
w trybie i zakresie okreslonym w ustawie z 20 lipca 2000 r. o oglaszaniu aktow
normatywnych i niektorych innych aktéw prawnych4, przeznaczony do ich pu-
blikowania, co w przypadku zrédet powszechnie obowiazujacego prawa stanowi
warunek jego obowiazywania.

Moment wejscia w zycie opublikowanych aktow, zawierajacych przepisy po-
wszechnie obowiazujace, ustala w zasadzie sam prawodawca, a w razie braku
decyzji w tej sprawie w samym tekscie —ma to miejsce po uptywie 14 dni od ogto-
szenia. Wobec przepiséw porzadkowych obowiazuje reguta 3 dni od ogloszenia, ale
w uzasadnionych przypadkach moga wchodzi¢ one w zycie w terminie krotszym,
a jezeli zwloka w wejsciu w zycie mogtaby spowodowac niecodwracalne szkody lub
powazne zagrozenia zycia, zdrowia lub mienia, mozna zarzadzi¢ ich wejscie
w zycie z dniem ogloszenia. Przepisy te oglasza si¢ w drodze obwieszczen, a takze
W sposOb zwyczajowo przyjety na danym terenie lub w srodkach masowego prze-
kazu. Za dzien ich ogloszenia uwaza si¢ dzien wskazany w obwieszczeniu. Oglo-
szenie ich w tym trybie nie zwalnia jednak z obowiazku ich ogloszenia w woje-
wodzkim dzienniku urzedowym.

W przypadku aktow prawa miejscowego nie znajduja uzasadnienia proby
kwestionowania zasady lex retro non agit (,,prawo nie dziata wstecz”), chociaz
ustawa wyjatkowo dopuszcza jej przelamanie. Trzeba zaznaczy¢, ze przy obli-
czaniu terminu wejscia w zycie aktu normatywnego okreslonego w dniach nie
uwzglednia si¢ dnia ogloszenia, z wyjatkiem przypadkoéw, gdy akt normatywny
wchodzi w zycie z tym dniem.

Ustawa przesadza, iz status dziennika urzedowego posiadaja: a) Dziennik
Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej; b) Dziennik Urzedowy Rzeczypospolitej Pol-
skiej ,,Monitor Polski”; ¢) Dziennik Urzgdowy Rzeczypospolitej Polskiej ,,Moni-
tor Polski B”; d) dzienniki urzgdowe ministrow kierujacych dziatami administracji
rzadowej; €) dzienniki urzedowe urzedow centralnych; f) wojewoddzkie dzienniki
urzedowe.

I tak w Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej ogtasza si¢ w szczegol-
nosci: a) Konstytucjg; b) ustawy i rozporzadzenia z moca ustawy; ¢) rozporza-
dzenia wydane przez Prezydenta RP, Rade Ministrow, jej Prezesa, ministrow
kierujacych dziatami administracji rzadowej, przewodniczacych okreslonych
w ustawach komitetow, bedacych cztonkami Rady Ministréw oraz Krajowa Rade
Radiofonii i Telewizji; d) teksty jednolite wyzej okreslonych aktow; e) orzecze-
nia Trybunatu Konstytucyjnego, dotyczace aktow normatywnych ogloszonych
w Dzienniku Ustaw; f) uchwaty Rady Ministroéw uchylajace rozporzadzenie mi-
nistra; g) inne akty prawne, jezeli odrgbne ustawy tak stanowia.

#DzU nr 62, poz. 718.
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Z kolei w Dzienniku Urzedowym Rzeczypospolitej Polskiej ,,Monitor Polski”
oglasza si¢: a) zarzadzenia Prezydenta RP, wydane na podstawie ustawy; b) uchwaty
Rady Ministroéw i zarzadzenia jej Prezesa, wydane na podstawie ustawy; c) teksty
jednolite tych aktow; d) orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego, dotyczace aktow
normatywnych ogloszonych w Monitorze Polskim lub aktow normatywnych, ktore
nie byly ogloszone. Ponadto, oglasza si¢ w nim m.in. wyszczegolnione w ustawie:
a) uchwaty Zgromadzenia Narodowego, Sejmu (np. w sprawie rozwigzania organu
stanowiacego jednostki samorzadu terytorialnego), Senatu; b) akty urzedowe Pre-
zydenta RP; c¢) postanowienia Trybunatu Konstytucyjnego.

W dziennikach urzgdowych ministrow, kierujacych dziatami administracji rza-
dowej oraz w dziennikach urzgdowych urzedow centralnych, oglasza si¢: a) akty
normatywne organu wydajacego dziennik i nadzorowanych przez niego urzedow
centralnych; b) uchwaty Rady Ministrow, uchylajace zarzadzenia ministra wyda-
jacego dziennik urzedowy; c) orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego w sprawach
publikowanych w nich aktow normatywnych.

Wydawcami publikatordéw sa: premier (m.in. Dziennik Ustaw, Monitor Polski,
Monitor Polski B), ministrowie kierujacy dziatami administracji rzadowej oraz kie-
rownicy urzedow centralnych (w zasadzie kazdy po jednym) oraz wojewodowie,
ktoérzy wydaja wojewodzkie dzienniki urzgdowe. Urzedy terenowych organow ad-
ministracji rzadowej oraz organo6w samorzadu terytorialnego prowadza zbiory
Dziennika Ustaw, Monitora Polskiego oraz Monitora Polskiego ,,B” i udostgpniaja
je nieodptatnie do powszechnego wgladu w miejscach do tego przeznaczonych
w siedzibach i w godzinach pracy urzedu. Takze organy wydajace dzienniki urzg-
dowe (w formie oryginatow i dokumentow elektronicznych) prowadza ich zbiory.
Zbiory te wraz ze skorowidzami wyktada si¢ w siedzibach organéw wydajacych do
nieodplatnego, powszechnego wgladu, w godzinach pracy urzedu oraz w miejscu
do tego przeznaczonym i powszechnie dostgpnym. W zakresie udostgpniania do
wgladu zbioréw publikatorow z aktami prawnymi, zawierajacymi informacje nie-
jawne, stosuje si¢ przepisy o ochronie informacji niejawnych.

Dla praktyki lokalnej szczegdlna rolg petnia wojewodzkie dzienniki urze-
dowe, stanowiace dziennik urzegdowy wydawany przez wojewode na zasadach
i w trybie okre§lonym przez premiera, a odgrywajace podstawowa rolg w publi-
kowaniu prawa miejscowego i pewnych aktow szczegdlnych. Ogloszeniu w nim na
podstawie ustawy o ogtaszaniu aktoéw normatywnych i niektorych innych aktow
prawnych podlegaja:

1) akty prawa miejscowego stanowione przez sejmik wojewddztwa, organy po-
wiatu i gminy (w tym statuty jednostek), wojewodg i organy administracji
niezespolone;j;

2) statuty zwiazkéw migdzygminnych oraz statuty zwiazkow powiatow;

3) akty premiera, uchylajace akty prawa miejscowego stanowione przez woje-
wode i organy administracji niezespolonej;
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4) wyroki sadu administracyjnego uwzgledniajace skargi na akty prawa miej-
scowego, wymienione w pkt. 1;

5) porozumienia w sprawie wykonywania zadan publicznych zawarte migdzy
jednostkami samorzadu terytorialnego oraz migdzy nimi i organami admini-
stracji rzadowe;j;

6) obwieszczenia o wygasnigciu mandatu wojta (burmistrza, prezydenta mia-
sta) oraz o rozwiazaniu sejmiku wojewodztwa, rady powiatu lub rady gminy;

7) statut urzedu wojewodzkiego;

8) inne akty prawne oraz informacje i obwieszczenia, jesli wymagaja tego prze-
pisy szczego6lne (np. uchwata sejmiku ustalajaca budzet wojewodztwa).

5. Stanowienie prawa

Stanowienie prawa obejmuje czynno$ci uprawnionych organow wtadzy
i organow administracji publicznej, zmierzajace do wywotania skutkow praw-
nych, w postaci aktow tworzenia prawa, np. ustaw, rozporzadzen, zarzadzen, sta-
tutéw. Dziatalnos$¢ ta odbywa si¢ w zgodzie z obowiazujaca w danym wypadku
procedura (np. ustalong w ustawie, statucie lub regulaminie), a takze zasadami
tworzenia prawa, wypracowanymi na gruncie nauki prawa.

Organami uprawnionymi do stanowienia prawa sa zarOwno organy stano-
wiace, jak 1 wykonawcze. Tym pierwszym zastrzega si¢ jednak dominujaca role
w trakcie tworzenia przepisow powszechnie obowiazujacych, przy czym parla-
ment uchwala Konstytucje i ustawy, a ponadto ratyfikuje traktaty migdzynaro-
dowe; za$ organy stanowiace jednostek samorzadu terytorialnego tworza akty
prawa miejscowego.

Wymogi usprawnienia dziatalnos$ci administracyjnej i stany nadzwyczajne
powoduja, ze takze organy wykonawcze maja udziat w procesach stanowienia
prawa. Dlatego rzad, premier i ministrowie moga wydawac rozporzadzenia, a or-
gany wykonawcze samorzadu — przepisy porzadkowe. Wszystkie podlegaja zas
jednolitym regutom techniki prawodawczej (zasady tworzenia prawa), zgodnie
z rozporzadzeniem premiera z 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki pra-
wodawczej”. W jego $wietle dziatalnos¢ taka obejmuje:

1) inicjatywe prawodawcza (obok inicjatywy formalnej np. zarzadu powiatu,
wystapi¢ moze inicjatywa faktyczna, np. grupy mieszkancow);

2) przygotowanie projektu (zespdt czynnosci polegajacy na nadaniu projektowi
niezbgdnych cech formalnych i merytorycznych, np. spelienie obowiazku
konsultacji);

3 DzU Nr 100, poz. 908.
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3) rozpatrywanie projektu (ocena projektu przez organ w trybie ustalonym dla
przyjmowania aktéw normatywnych, np. wymog czytan, wnioskéw komisji);

4) uchwalenie aktu normatywnego (akt decyzyjny przyjety w odpowiednim
trybie);

5) ogloszenie (obowiazek publikacji norm powszechnie obowiazujacych lub za-
wiadomienia adresatow w przypadku aktow wewngtrznych).

Wspomniane rozporzadzenie odnosi si¢ do projektow: ustaw, aktow wyko-
nawczych (rozporzadzen), aktow wewnetrznych (uchwat, zarzadzen) i aktow
prawa miejscowego. Reguty wspolne dla tych aktow odnosza sig¢ do: budowy
aktu; jego tytutu; uktadu i postanowien przepisow merytorycznych; uktadu i po-
stanowien przepisow przejsciowych i dostosowujacych; uktadu i postanowien
przepisow koncowych oraz oznaczenia przepisoéw ustawy i ich systematyzacji.
Z kolei sam akt zawiera: tytul, przepisy merytoryczne i przepisy o wejsciu aktu
w zycie, przepisy przejsciowe lub dostosowujace i przepisy uchylajace, jezeli re-
guluje dziedzing spraw uprzednio unormowang przez inny akt (rownorzgdny lub
podporzadkowany). Dodatkowo moze zawiera¢ przepisy wprowadzajace zmiany
w innych aktach (przepisy zmieniajace) i przepisy o wygasni¢ciu ich mocy obo-
wiazujace;j.

W tytule ustawy w oddzielnych wierszach zamieszcza si¢: oznaczenie ro-
dzaju aktu, date aktu i ogdlne okreslenie przedmiotu. Przedmiot aktu okresla si¢
mozliwie najzwigzlej, jednakze w sposob adekwatnie informujacy o jego tresci.
Okreslenie to moze by¢:

1) opisowe — rozpoczynajace si¢ od przyimka ,,0”, (np. ...o samorzadzie gmin-
nym) lub od wyrazenia ,,w sprawie...”;

2) rzeczowe — rozpoczynajace si¢ od wyrazow ,,Kodeks”, ,,Prawo” (np. Prawo
wodne).

Podstawowa jednostka redakcyjna jest artykut. Kazda samodzielng mysl
ujmuje si¢ w odrgbny artykul. Powinien on by¢ w miar¢ mozliwos$ci jedno-
zdaniowy. Jezeli samodzielna mysl wyraza zespot zdan, dokonuje si¢ podziatu
artykulu na ustgpy. W obrebie artykutu (ustgpu) zawierajacego wyliczenie, wy-
roznia si¢ dwie czgsci: wprowadzenie do wyliczenia oraz punkty. Wyliczenie
moze konczy¢ si¢ czgsciag wspolna, odnoszaca sie¢ do wszystkich punktow.
Z kolei, w obregbie punktow mozna dokona¢ dalszego wyliczenia (np. litery).
Dla systematyzacji przepiséw artykuly mozna grupowaé¢ w jednostki systematy-
zacyjne wyzszego stopnia: grupuje si¢ je w rozdzialy, rozdziaty grupuje si¢
w dzialy, a dziaty taczy sie w tytutly.

Bogactwo normatywne aktow jest klopotliwe w codziennej praktyce stoso-
wania prawa. Dodatkowe utrudnienie powoduja wielokrotne nowelizacje przepi-
sOW, co pociaga za soba potrzebe korzystania z metod umozliwiajacych odroz-
nienie czegsci wcigz obowiazujacej od juz uchylonej (tzw. regut kolizyjnych). Sa
nimi: reguta hierarchiczna, wedtug ktérej norma prawna aktu wyzszego rzedu,
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np. Konstytucji, zawsze uchyla niezgodna z nia normg prawna aktow nizszego
rzedu (np. ustawy); reguta chronologiczna, stwierdzajaca, iz akt wydany p6zniej
uchyla akt wydany wczes$niej, o ile 6w wczesniejszy nie jest hierarchicznie wyz-
szy; reguta merytoryczna, odnoszaca si¢ do sytuacji, gdy prawodawca dazy do
uszczegotowienia danej materii, tym samym modyfikujac lub zmieniajac wcze-
$niejsze rozwigzania ogolne.

6. Akt administracyjny posrdod form dzialania administracji
publicznej*

Istnieje wiele form dziatania administracji, czyli swoistych sposobow jej
funkcjonowania w obrocie prawnym. Wszystkie opieraja si¢ na obowiazujacym
prawie. Z punktu widzenia konkretnego dziatania wyr6zni¢ mozna formy dzia-
lania administracji bedace czynnoS$ciami prawnymi (ich istota jest wydawanie
aktow prawnych poprzez objawienie woli organu w celu wywotania okreslonych
skutkow prawnych) i dzialaniami faktycznymi administracji, ktore nie pole-
gaja na wydawaniu aktow prawnych. Do tych ostatnich zaliczamy:

1) dziatania spoleczno-organizatorskie (to formy administrowania bez uciekania
si¢ do przymusu panstwowego, np. organizowanie akcji spotecznych);

2) czynno$ci materialno-techniczne (np. sporzadzanie r6znych dokumentow lub
fizycznego wykonywania zadan, np. w zakresie od$niezania ulic);

3) wydawane w trybie art. 217-220 k.p.a. zaswiadczen (poswiadczen).

W przypadku czynnos$ci prawnych administracji, kierujac si¢ tym czy dziata
ona wiladczo czy tez nie, wyrdézniamy:

1) akty wladcze, ktore ze wzgledu na to czy sa aktami stosowania czy tworze-
nia prawa, obejmuja:

a) akty indywidualne, to jest akty administracyjne:

— zewngtrzne (np. decyzja w sprawie pozwolenia na budowe) lub
— wewngtrzne (np. polecenie stuzbowe do podleglego pracownika albo po-
lecenie skierowane do uzytkowania zaktadu publicznego) i

b) akty generalne, to jest akty normatywne administracji o charakterze:

— powszechnie obowiazujacym (np. rozporzadzenie ministra) lub
—wewngtrznym (np. wydany w trybie zarzadzenia wojta regulamin pod-
legtego mu urz¢du gminy) oraz

%W zakresie prezentowanej problematyki nawigzujemy tu do tradycji opisu tego materiatu w uje-
ciu: M. Zimmermana, [w:] M. Jaroszynski, M. Zimmerman, W. Brzezinski, Polskie prawo admi-
nistracyjne. Czes¢ ogolna, PWN, Warszawa 1956, s. 320-359, ktorej kontynuatorami byli m.in.:
Z. Janku [w:] Z. Leonski (red.), Zarys prawa administracyjnego, PWN, Warszawa-Poznan 1985,
8. 126-1371161-175 oraz E. Ochendowski, Prawo administracyjne. czes¢ ogolna, wyd. 5 zaktual.,
TNOIK, Torun 2002, s. 159-197.
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2) akty nie wladcze zawierane w formie:

a) porozumien administracyjnych, w ktérych na zasadzie rownorzednosci
podmiotoéw reguluje sig stosunki pomigdzy organami administracji nie po-
wigzanymi podlegtoscia stuzbowa (np. zakres zadan zleconych admini-
stracji rzadowej na konkretna jednostke samorzadu terytorialnego).

b) aktow prawa cywilnego (np. poprzez zawarcie stosownej umowy urzad
gminy nabywa materiaty biurowe albo ptaci rachunki telefoniczne), z tym
ze te ostatnie nie moga prowadzi¢ do zmiany przepisoOw prawa publicznego.

Wydajac akt administracyjny, upowazniony organ korzysta z udziatu we
wiadztwie administracyjnym i jednostronnie przesadza prawny los podmiotu pod-
porzadkowanego, a przez to wywotuje konkretne 1 indywidualnie oznaczone
skutki prawne. Stad akt ow:

1) miesci si¢ w zakresie wyznaczonym obowiazujacym prawem,

2) stanowi czynno$¢ prawna (o$wiadczenie woli podmiotu ukierunkowane na
wywotanie skutkow prawnych),

3) pochodzi od organu majacego legitymacje do jego wydania,

4) wiaze sytuacje prawna konkretnego adresata w indywidualnie oznaczonej
sprawie pod rygorem mozliwosci zastosowania srodkow przymusu.

W takim ujeciu akt administracyjny jest przeciwienstwem stosowanych
w administracji aktow tworzenia prawa w postaci aktow normatywnych (np. roz-
porzadzen), ksztattujacych sytuacje prawna ogolnie okreslonych adresatow. Sta-
nowi podstawowa forme dziatania administracji, pozwalajaca na bezposrednie
wkroczenie w sferg praw i obowiazkow podleglych podmiotow. Kompetencja do
takich czynnosci oparta jest na obowiazujacych przepisach prawnych: ogélnych
(np. wobec jednostek podlegtych organizacyjnie) albo szczegolnych (np. w przy-
padkach decyzji podatkowych).

Reprezentatywna forma aktu administracyjnego jest decyzja administra-
cyjna. Obok niej wystegpuje takze postanowienie, ktore dotyczy poszczegodlnych
kwestii wynikajacych z toku postgpowania administracyjnego, ale w przeciwien-
stwie do decyzji nie rozstrzyga o istocie spraw, chyba ze przepisy kodeksu poste-
powania administracyjnego stanowia inaczej.

Wsrdd aktéw administracyjnych wyr6zni¢ mozna kilka grup. Sa to:

1) akty wewngtrzne i zewngtrzne, w zaleznos$ci od tego czy adresat jest prawnie
podlegty (np. stuzbowo) wydajacemu akt, czy tez nie;

2) akty konstytutywne (akt taki dziata ex nunc, tj. w chwili wydania, ogloszenia
lub dorgczenia) i deklaratoryjne (skutek prawny powstaje ex tunc, tj. w chwili,
gdy zostaly spetnione przestanki, z ktorymi przepis wiaze okreslone upraw-
nienia lub obowiazki), w zaleznosci od tego czy akt 6w tworzy, znosi lub
przeksztatca dany stosunek prawny, czy tez tylko stwierdza jego istnienie;

3) akty zalezne i niezalezne, w zaleznosci od udziatu woli adresata aktu w jego
wydaniu;
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4) akty nakazujace (nakazy i zakazy), ksztalttujace (ustanawiaja, zmieniaja lub
znosza konkretny stosunek prawny) i ustalajace (prawo lub prawnie istotna
wlasciwos¢ osoby);

5) akty wydane w pierwszej i drugiej instancji, ze wzgledu na charakter instan-
cyjnego toku rozpoznawania i rozstrzygania spraw administracyjnych;

6) akty ostateczne lub nieostateczne, ze wzgledu na dopuszczalnos¢ odwotania;

7) akty pozytywne i negatywne, ze wzgledu na objecie adresata aktu skutkami
rozstrzygnigcia czyniagcymi zados¢ jego zadaniu lub nie.

Wydawanie aktéw administracyjnych bedac wyrazem administracyjnego typu
stosowania prawa tylko po czegsci jest podobne do sadowego typu stosowania
prawa. Laczy je dziatalno$¢ zmierzajaca do zastosowania konkretnej normy praw-
nej do indywidualnego przypadku; dzieli charakter podmiotu dokonujacego tych
czynnosci. O ile postgpowanie sadowe toczy si¢ przed organem, ktéremu gwa-
rantuje si¢ niezalezno$¢ w orzekaniu (zasada niezawisto$ci sedziow) 1 zastrzega
dopuszczalno$¢ zmiany orzeczen wytacznie w ramach instancyjnego trybu od-
wotawczego (zasada niezaleznos$ci sadow), o tyle postgpowanie administracyjne
jest oparte o zasadzg hierarchicznego podporzadkowania w postaci podlegtosci
stuzbowej urzednikow.

Istotnym zagadnieniem prawnym jest rowniez prawidlowos¢ aktu admini-
stracyjnego i skutki jej uchybien, ktore moga przybraé¢ réznorodna postac (np.
btad, $wiadome dziatanie) i w réznoraki sposob wplywac na przyszte postgpo-
wanie. W praktyce wyroznia si¢ zatem akty niewadliwe i wadliwe. Te pierwsze
charakteryzuja si¢ brakiem uchybien formalnych lub merytorycznych, co powo-
duje, iz w obrocie prawnym ciesza si¢ cecha trwatosci; to znaczy obowiazywania
do czasu, gdy nie zostana w trybie okre§lonym prawem uchylone lub zmienione.
Najistotniejszymi cechami prawidtowos$ci aktu administracyjnego sa zawsze:

1) wymog pochodzenia aktu od wlasciwego miejscowo, rzeczowo i instancyjnie
organu;

2) wymog wydania aktu w zgodzie z obowiazujaca procedura;

3) wymog pozostawania aktu w zgodzie z obowiazujacym prawem materialnym.
Wydanie aktu administracyjnego jako przejaw stosowania prawa obejmuje

szereg czynnosci (faktycznych i prawnych), przez co narazone jest ono na wiele
sytuacji, w ktorych moga pojawic si¢ uchybienia w tym procesie. Sktadajq sig nan
nastgpujace etapy: wybor normy prawnej, ustalenie jej obowiazywania, a takze
dokonanie jej wyktadni, ustalenie stanu faktycznego sprawy, subsumpcja (pod-
ciagniecie ustalonego stanu faktycznego pod wybrang norme prawna), wybér kon-
sekwencji prawnych oraz sformutowanie i uzasadnienie decyzji’.

W ramach kazdej z powyzszych czynno$ci moga pojawic si¢ uchybienia
formalne lub merytoryczne skutkujace istotng albo nieistotng wadliwo$cia aktu.

57 L. Morawski, dz. cyt., s. 101.
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Z kolei stopien istotnosci wady aktu ostatecznego moze skutkowac (na wniosek
adresata lub z urzedu) jego wzruszalno$cia (wzruszalno$é aktu administracyj-
nego), objawiajaca si¢ w ewentualnym jego sprostowaniu, zmianie czy uchyleniu.
Natomiast skrajne postacie wad prawnych danego aktu moga nawet doprowadzié
do odmowy przypisania mu mocy wiazacej, co okresla si¢ mianem bezwzglednej
niewaznosci aktu, ktdéra w obrocie prawnym nalezy usunac¢ poprzez stosowna
deklaracje, i to, ze skutkiem wstecznym (ex tunc). Owe przyczyny niewaznosci
aktu musza by¢ wskazane w przepisach ustawy; niemniej w przypadku dtugo-
trwatego nie odwotywania si¢ do instytucji stwierdzenia niewaznosci aktu, uptyw
czasu moze skutkowa¢ nawet sanacja wady.

7. Uznanie administracyjne

W przeciwienstwie do osob prywatnych, ktorym w demokratycznym pan-
stwie prawnym wolno wszystko, czego im prawo wprost nie zabrania, admini-
stracja publiczna nie korzysta ze swobodnego ksztattowania wlasnych dziatan.
Zdeterminowana przypisanymi zadaniami dziata zawsze w granicach posiada-
nych kompetencji, ktore okreslone sa przez prawo. W przypadku jej ewentualne;j
ingerencji w sfer¢ praw i obowiazkéw obywateli ograniczenie to idzie jeszcze
dalej, poniewaz owe kompetencje musza legitymowac si¢ ustawowa podstawa.

Historycznie dominowato szerokie uprawnienie administracji publicznej do
ksztaltowania poddanej sobie rzeczywistosci spotecznej, co przejawito si¢ w tzw.
swobodnym uznaniu administracji. W ramach tej instytucji organ administracji ko-
rzystajac z przyznanej mu wiadzy dyskrecjonalnej mogt ksztattowac tres¢ swoich
czynnosci w oparciu o wzorce, ktore nie mialy oparcia w prawie powszechnie obo-
wiazujacym. Uzasadniono to np. brakiem jasnych rozwiazan prawnych lub koniecz-
noscia wyzwolenia potencjatu tworczego administracji. W praktyce upowazniano ja
do samodzielnego szukania kryteriéw oceny stanu faktycznego; co w panstwie ab-
solutnym miato charakter generalny, za§ w parlamentarnym ograniczato si¢ wytacz-
nie do sytuacji, gdy sam ustawodawstwa przystal na takie rozwiazanie.

Obecnie w toku administracyjnego stosowania prawa pojawic¢ si¢ moga swo-
iste luzy kompetencyjne dla organow w postaci uznania administracyjnego lub
poje¢ niedookreslonych (dajacych szersze pole interpretacji, np. ,,dobro pu-
bliczne”). W przypadku uznania administracyjnego mamy do czynienia z praw-
nie zakresowa sytuacja, gdy po stronie organu pojawia si¢ mozliwo$¢ wyboru
konkretnego rozwiazania okreslonego stanu prawnego, skutkujaca wobec adre-
sata rozstrzygnigciem, pomimo braku jednoznacznego przesadzenia tej kwestii
w prawie powszechnie obowiazujacym. Owa ,,mozliwo$¢ wyboru” uzyskuje
swoje umocowanie np. w decyzji ustawodawcy, ze ,,organ moze...”, a zatem nie
musi wyda¢ akt w danej sprawie.
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Przejawy wladzy dyskrecjonalnej w sferze administracji publicznej ulegaja
stalemu zmniejszeniu, czego wyrazem jest miedzy innymi proces stopniowego
ograniczania zasiggu podlegto$ci w ramach wladztwa zaktadowego tak zwanych
zaktadow publicznych, co budzi rozliczne kontrowersje’®. Z drugiej strony prze-
jawia si¢ w nim konsekwencja w realizacji standardow panstwa prawnego, w kto-
rym administracja bezwzglednie musi pozostawac ,,w zgodzie z warto$ciami
i zasadami zawartymi w calym prawie powszechnie obowiazujacym™”.
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Rozdzial V

Wybrane elementy
post¢gpowania administracyjnego

1. Pojecie i zZrodla postgpowania administracyjnego oraz zakres
obowigzywania kodeksu postgpowania administracyjnego

Postepowanie administracyjne — zwane rowniez procedura administracyjna
— to przejaw administracyjnego typu stosowania prawa, obejmujacego usystema-
tyzowany zbior norm prawnych okreslajacych formalny aspekt administrowania.
W jego trakcie dochodzi do zastosowania normy materialnego prawa administra-
cyjnego (np. prawa budowlanego) do indywidualnego przypadku (np. wydania
nakazu rozbiorki).

W trakcie powyzszego trybu stosowania prawa nastgpuje szereg czynnosci,
ktore musza by¢ zastosowane w okreslonej kolejnosci i przy zaistnieniu przewi-
dzianych przez prawo okolicznosci. Najpierw organ musi dokonaé¢ wyboru wia-
Sciwej normy prawnej (np. do spraw z zakresu ochrony srodowiska nie korzysta
si¢ z przepisow ustawy o bibliotekach). Potem stwierdzié, czy wybrany przepis
obowiazuje, a takze dokona¢ jego wykladni (ustali¢ wiasciwe znaczenie). Wy-
magane jest ustalenie danego stanu faktycznego, to jest zindywidualizowanego
splotu okreslonych faktéw i ich konsekwencji, ktére okreslaja dana sytuacje
prawna. Pozniej dochodzi do tzw. subsumpcji, czyli podstawienia ustalonego
stanu faktycznego pod wybrana normg (np. ustalenie czy dana osoba spetnia kry-
teria uzyskania zapomogi zgodnie z ustawa o pomocy spotecznej). Wreszcie organ
dokonuje okreslonego rozstrzygniecia sprawy (np. w postaci wydania decyzji
o odmowie przyznania zasitku), gdzie odnalez¢ musimy cata materialng esencje
indywidualnego urzeczywistnienia normy prawa materialnego, oraz formuluje
i uzasadnia to rozstrzygnigcie; przy czym przybiera ono formg pisemna, a uza-
sadnienie zawiera gldwne tezy ,,rozumowania”, ktore doprowadzito do takiego
a nie innego zakonczenia sprawy. Nalezy zauwazy¢ ze poszczegolne etapy zasto-
sowania normy prawnej wypeniaty si¢ w dwoch elementach:

1) rozpoznawaniu danej sprawy administracyjnej (wybor normy, ustalenie jej
obowiazywania i znaczenia, ustalenie stanu faktycznego oraz subsumpcja);
2) rozstrzygnieciu danej sprawy administracyjnej (wydanie tzw. aktu stosowania
prawa w formie np. decyzji lub ugody administracyjnej oraz jej uzasadnienie).
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Element pierwszy jest niejako przygotowaniem dla drugiego. Wszystkie przy-
jete w ten sposob stwierdzenia moga by¢ dokonane wytacznie przez powotane do
tego organy, i wylacznie w drodze specjalnej i ustawowo przewidzianej jego dzia-
falnosci (procedury).

Od prawa o postgpowaniu administracyjnym w znaczeniu przedmiotowym
(tj. wszystkich normach prawnych, ktore reguluja to postepowanie) nalezy odroz-
ni¢ pojgcie nauki prawa o postepowaniu administracyjnym. W tym drugim
przypadku mamy do czynienia z systemem zweryfikowanych sadow, opierajacych
si¢ na okreslonych kryteriach metodologicznych, na temat tego prawa. W praktyce
to, czego nie mozemy odczyta¢ wprost z aktu normatywnego (np. ustawy), mu-
simy wyinterpretowac z niej przy pomocy wykladni. Pojgciem, ktore nie zostato
przez prawodawce okreslone jest samo ,,postgpowanie administracyjne”. Dlatego,
positkujac si¢ niektérymi ujeciami doktryny, stwierdzamy, ze postgpowanie to
wedhug:

1) C. Kosikowskiego: ,,czynnos¢ uprawnionych organéw administracji zmierza-
jaca do rozstrzygnigcia indywidualnej sprawy z zakresu administracji w dro-
dze aktu administracyjnego (decyzji)”;

2) W. Dawidowicza: ,,system przepisow proceduralnych zwiazanych z proce-
sem stosowania norm materialnych”;

3) M. Wierzbowskiego: ,,dzial prawa regulujacy tryb wydawania aktow admi-
nistracyjnych oraz uprawnienia, jakie przyshuguja adresatom aktow admini-
stracyjnych w trakcie ich wydawania”;

4) E. Ochendowskiego, nawiazujacego do Z. Janowicza, mamy do czynienia:
,»Z Zespotem przepisow ktore: 1) normuja tryb powstawania zewnetrznych in-
dywidualnych aktow administracyjnych ustalajacych lub tworzacych pewne
uprawnienia [...] lub obowiazki [...], 2) normuja naktadanie pewnych kar
w trybie administracyjnym [...], 3) reguluja przymusowe wykonanie indy-
widualnych aktéw administracyjnych lub obowiazkéw wynikajacych wprost
z ustawy lub innego aktu normatywnego”.

Ostatnia uwaga ostatniego z wymienionych autorow faktycznie umieszcza
w zakresie pojgciowym ,,postepowania administracyjnego” rOwniez postgpowa-
nie egzekucyjne w administracji. W sumie, postepowanie administracyjne sta-
nowi usystematyzowany zbior norm prawnych, wedlug ktérego rozstrzyga
si¢ sprawy indywidualne z zakresu administracji publicznej, a ukierunko-
wany na wydanie przez uprawniony organ odpowiedniego aktu administra-
cyjnego. Postgpowanie to zmierza zawsze do rozstrzygnigcia danej sprawy, co
skutkuje wydaniem aktu administracyjnego w postaci: decyzji, postanowienia lub
ugody administracyjne;j.

Kazda procedura nie tylko ,,nas zmusza”, czyli normatywnie wyznacza nakaz,
zakaz lub dozwolenie okreslonego zachowania, ale przede wszystkim ,,nas pro-
wadzi”. Dzieje si¢ tak albowiem jest zdeterminowana okreslonym celem, ktorym
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jest w szczegolnosci zatatwienie sprawy administracyjnej. Niejako ,,po drodze”
pojawiaja si¢ poszczegolne akty procesowe (np. wezwanie), ktoére maja jednak
charakter wzgledny wobec uprzednio nakreslonego celu.

W przeciwienstwie do administracyjnego prawa materialnego, ktére w spo-
sob pierwotny reguluje dang dziedzing stosunkoéw spotecznych, wyznaczajac za-
kres praw i obowiazkow podmiotow tych stosunkow — procedura administracyjna
spelnia w systemie prawa role stuzebna. Jest koniecznym dopetnieniem prawa
materialnego. Nie wystarczy bowiem ustali¢ prawa i obowiazki podmiotu. Nie-
zbedne jest takze okreslenie jak zastosowac te normy w praktyce. W tym ujgciu
postepowanie administracyjne odnosi si¢ bezposrednio do problematyki stoso-
wania prawa. Jego celem jest nie tylko urzeczywistnienie norm materialnego
prawa administracyjnego, a takze ochrona praw jednostki w jego trakcie.

Prawo o postgpowaniu administracyjnym nalezy do prawa publicznego.
Oznacza to, ze stoi za nim autorytet panstwa (podmiotu wyposazonego w ,,impe-
rium”, tj. prawo wydawania rozkazéw), a nie oso6b prywatnych. Wspodtczesnie
z wyjatkiem postgpowania polubownego wszystkie najistotniejsze procedury
prawne maja taki charakter (w tym karna i cywilna).

W sensie formalnym katalog Zrodet prawa o postgpowaniu administracyjnym
nie rozni si¢ w niczym od swoich odpowiednikow na gruncie innych galezi prawa.
Obowiazujace prawo o postgpowaniu administracyjnym musi spetniac¢ konstytu-
cyjne kryteria, ktore pozwalaja ma zaliczenie go do katalogu zrédet prawa po-
wszechnie obowiazujacego.

Podstawowa ustawa w powyzszym przedmiocie jest uchwalony 14 czerwca
1960 r. — Kodeks postgpowania administracyjnego®® [dalej: k.p.a.]. Obok niego
stosuje si¢ rowniez — w zakresie administracyjnego prawa wykonawczego —
ustawe z 17 czerwca 1966 r. o postepowaniu egzekucyjnym w administracji®'. Nie
brakuje rowniez innych przepiséw proceduralnych. Jednakze o charakterze norm
prawnych nie decyduje nigdy nazwa danego aktu normatywnego ani fakt, ze jest
zdominowany przez normy prawa materialnego. Czgstokro¢ przepisy procedu-
ralne w ustawach szczego6lnych (np. Prawa wodnego) maja charakter uszczego-
lowiajacy, a zatem korzystaja z przywileju pierwszenstwa w stosowaniu.

W sensie teoretyczno-systemowym do zrodet prawa o postgpowaniu admini-
stracyjnym nie zaliczamy przepisow prawa sagdowoadministracyjnego. Stanowia
one bowiem typ prawa sadowego, ukierunkowanego na sprawowanie wymiaru
sprawiedliwosci w stosunkach administracyjnych. Obecnie problematyke tg regu-
luja dwie ustawy z 25 lipca 2002 r. — Prawo o ustroju sadow administracyjnych®
i z 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi®.

¢ DzU z 2000 r. nr 98, poz.1071 z pozn. zm.
1 DzU z 2002 r. nr 110, poz. 968 z pdzn. zm.
©2DzU nr 153, poz. 1269.
9 DzU nr 153, poz. 1270.
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Kodeks postgpowania administracyjnego jest konglomeratem kilku procedur
administracyjnych. Swoim zakresem obejmuje postegpowania w sprawach:

a) indywidualnych rozstrzyganych w drodze decyzji administracyjnych przed
organami administracji publicznej, gdy naleza do ich wtasciwosci;

b) indywidualnych rozstrzyganych w drodze decyzji administracyjnych przed
innymi organami panstwowymi oraz innymi podmiotami, gdy sa one powo-
fane z mocy prawa lub na podstawie porozumien do ich zatatwiania zgodnie
z pkt a;

¢) rozstrzygania sporow o wlasciwos¢ migdzy organami jednostek samorzadu
terytorialnego i organami administracji rzadowej oraz migdzy organami i pod-
miotami, o ktéorych mowa w pkt b;

d) wydawania zaswiadczen (art. 1 pkt 4)%;

e) skarg i wnioskow (Dziat VIII) przed organami panstwowymi, organami jed-
nostek samorzadu terytorialnego oraz przed organami organizacji spotecz-
nych (art. 2).

Najogodlniej méwiac, decyzja administracyjng jest tu akt administracyjny
konczacy postgpowanie administracyjne, w ktorym wiasciwy organ administracji
publicznej (w rozumieniu art. 5 § 2 pkt 3) jednostronnie i w sposob wiazacy ksztal-
tuje sytuacj¢ prawna konkretnego adresata w indywidualnej sprawie, rozstrzyga-
jac z reguly o jego prawach lub obowiazkach. Postgpowanie w sprawach, wyzej
opisanych indywidualnych rozstrzygnie¢ (patrz pkt a i b), nazywamy postepo-
waniem og6lnym (jurysdykeyjnym), a samo upowaznienie do wydania stosow-
nej decyzji musi wynikac z przepisow prawa materialnego i by¢ ukierunkowane
na zatatwienie konkretnej sprawy administracyjne;.

Analiza rozdziatu 1 kodeksu u§wiadamia, ze obok postgpowania ogélnego
pojawiaja si¢ rOwniez postgpowania szczegolne. Wynika to z potrzeby zastoso-
wania norm proceduralnych specjalnie zmodyfikowanych dla potrzeb okreslo-
nego wycinaka rzeczywistosci spotecznej, ktorej maja dotyczy¢. Art. 3 obejmuje
wigc wylaczenia, czyli katalog odstepstw od stosowania kodeksu w niektorych
sprawach administracyjnych (faktycznie jest szerszy wobec istnienia regulacji po-
zakodeksowych); jako szczeg6lne procedury — obejmuja postgpowania:

1) w sprawach o przestgpstwa i wykroczenia skarbowe zatatwiane na podsta-
wie kodeksow: karno skarbowego z 1999 r. (tytut I1) i odpowiednio karnego
z 1997 r.;

2) w sprawach uregulowanych w ustawie z 1997 r. — Ordynacja podatkowa,
z wyjatkiem przepisow dzialow: IV — ,,Udziat prokuratora” i VIII — ,,Skargi
1 wnioski”;

3) w sprawach nalezacych do wtasciwosci polskich przedstawicielstw dyplo-
matycznych i urzedow konsularnych (o ile przepisy szczegodlne nie stanowia

64 Zapis przepisu bez blizszego oznaczenia ustawy oznacza zawsze K.p.a.



1. Pojgcie i zrodta postgpowania administracyjnego. .. 115

inaczej), dla ktorych zgodnie z art. 31 ust. 1 ustawy z 13 lutego 1984 r.

o funkcjach konsuléw RP® Minister Spraw Zagranicznych powinien okre-

s$li¢ w rozporzadzeniu szczegdlowy tryb postgpowania przed konsulem,

uwzgledniajac tryb wszczynania, prowadzenia i zakonczenia postgpowania,
terminy zatatwiania spraw, rozstrzygania i trybu odwotania od jego rozstrzy-
gnig¢ oraz trybu przekazywania spraw organom polskim; obowiazuje przy
tym zasada, ze w sprawach nalezacych do wtasciwosci konsula stosuje si¢
odpowiednio przepisy k.p.a. dotyczace skarg i wnioskow, z tym ze organem
wyzszego stopnia w rozumieniu kodeksu jest wspomniany minister, ktory

w drodze rozporzadzenia, moze tez dostosowac przepisy dotyczace termindw

zatatwiania skarg i wnioskow do warunkow pracy konsula; jednakze wobec

braku wspomnianych rozporzadzen obowiazuje tylko zarzadzenie ministra

z 4 listopada 1985 r. w sprawie szczegotowego trybu postepowania przed

konsulem?®;

4) w sprawach wynikajacych z:

a) nadrzednosci i podlegtosci organizacyjnej w stosunkach miedzy organami
panstwowymi i innymi panstwowymi jednostkami organizacyjnymi,

b) podlegtosci stuzbowej pracownikdéw organéw i jednostek organizacyjnych
wymienionych w pkt a, o ile przepisy szczegdlne nie stanowia inaczej (do-
tycza one stosunkow wewngetrznych aparatu administracyjnego, nie sa wigc
skierowane ,,na zewnatrz” i nie prowadza do stosowania przez organ po-
wszechnie obowiazujacych norm prawa materialnego w odniesieniu do
podmiotéw mu nie podporzadkowanych organizacyjnie (wyjatki dotycza
niektorych spraw pracowniczych czy aktow nominacyjnych, gdzie k.p.a.
si¢ stosuje).

Do postgpowania w sprawach wymienionych w § 1 (karnoskarbowe i podat-
kowe), § 2 (polskich przedstawicielstw dyplomatyczno-konsularnych) i § 3 pkt 2
(podlegtosci stuzbowej pracownikow) stosuje si¢ jednak przepisy dziatu VIII. Do-
datkowo § 5 dopuszcza, aby Rada Ministrow w rozporzadzeniu mogta rozciagnaé
k.p.a. w catosci lub w czesci na postgpowania w sprawach wymienionych w § 2
(nalezacych do przedstawicielstw dyplomatycznych i urzedow konsularnych).
Niemniej w swym stosunku do prawa migdzynarodowego ustawodawca zastrzega,
iz kodeks nie moze naruszy¢ szczegdlnych uprawnien wynikajacych z immunitetu
dyplomatycznego i konsularnego oraz umow i zwyczajéw miedzynarodowych
(art. 4).

Zgodnie z art. 180 § 1 w sprawach z zakresu ubezpieczen spotecznych prze-
pisy tego kodeksu sa stosowane, o ile przepisy odnoszace si¢ do ubezpieczen nie
ustalaja odmiennych zasad postgpowania. Te ostatnie maja wigc w tym zakresie

% DzU z 2002 r. nr 215, poz. 1823.
% MP 1985.35.233
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rolg przesadzajaca. Przy czym przez sprawy z zakresu ubezpieczen spotecznych
rozumie si¢ sprawy wynikajace z przepisow o ubezpieczeniach spotecznych,
o zaopatrzeniach emerytalnych i rentowych, o funduszu alimentacyjnym, a takze
sprawy wynikajace z przepiséw o innych $wiadczeniach wyptacanych z fundu-
szOW przeznaczonych na ubezpieczenia spoteczne

Porownujac zakresy stosowania przepisow kodeksu mozna wywies¢ wnio-
sek, ze najszerszy jest zakres stosowania przepisoOw o skargach i wnioskach (dziat
VII).

Ponadto, obok szczego6lnych procedur administracyjnych, obowiazuje row-
niez szereg przepisOw o charakterze proceduralnym w poszczegdlnych regula-
cjach prawa materialnego. Organ stosujacy prawo musi je uwzglednia¢ w trakcie
prowadzonego przez siebie postgpowania. Ponadto musi uwzglednia¢ zakres zna-
czeniowy definicji legalnych sformulowanych w art. 5 k.p.a., ktére w praktyce
porzadkuja zagadnienia charakteru prawnego i przynalezno$ci podmiotowej okre-
slonych os6b lub jednostek organizacyjnych.

2. Zasady ogoélne postepowania administracyjnego

Postgpowanie administracyjne poddano zasadom ogdélnym, czyli normom
0 szczegoblnym znaczeniu w systemie prawa lub danej jego gatezi. Sposrod zasad
istotnych dla catego systemu najistotniejsza rolg petnia zasady konstytucyjne, np.
zasady panstwa prawnego albo podzialu wladz. W przypadku zasad odnoszacych
si¢ tylko do czg$ci sytemu prawnego mozna wyrdzni¢ zasady procesowe. I tak
np. dla postgpowania cywilnego Iub administracyjnego bedzie nia zasada swo-
bodnej oceny dowodow.

Na gruncie postgpowania administracyjnego zasady ogolne zostaty w wyniku
zabiegu legislacyjnego zgrupowane w rozdziale 2 dzialu pierwszego k.p.a. Obej-
muje on 11 artykulow, ale okreslenie kazdej z zasad osobno pozostawit ustawo-
dawca nauce prawa. Dlatego nie ma jednolitego ujecia katalogu tych zasad.

Art. 6 k.p.a. glosi zasade legalizmu, ktora naktada na organy administracji
»kaganiec” bezwzglednego dziatania w ramach obowigzujacego porzadku praw-
nego. Norma ta stanowi konkretyzacje na gruncie postgpowania administracyj-
nego art. 7 Konstytucji RP, wedtug ktorego: organy wladzy publicznej dziataja
na podstawie i w granicach prawa. Potrzeba tej konkretyzacji wynika z faktu zwro-
cenia uwagi na to, iz w trakcie toczacego si¢ postgpowania organ administracji
winien stosowac si¢ do norm ustalonych w prawie powszechnie obowiazujacym.
Sa one dla niego nieprzekraczalna granica kompetencji.

Zasada legalizmu wyklucza mozliwos¢ zastosowania w postgpowaniu admi-
nistracyjnym w drodze aktu wspomnianych organow nie tylko form oddziatywa-
nia spolecznego, ktorych prawo nie przewiduje lub wrecez je wyklucza, ale rowniez
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i tych, ktore nie maja podstawy prawnej w prawie powszechnie obowiazujacym,
w szczegblnosci norm prawa wewngtrznego. Zakres przedmiotowy zasady zde-
terminowany jest wigc przez konstytucyjny katalog zrodet prawa powszechnie
obowiazujacego.

Przejawem zasady legalizmu jest to, ze kazde wtadcze rozstrzygnigcie w sto-
sunku do strony postgpowania musi posiada¢ swoje umocowanie w systemie
prawa w postaci tzw. podstawy prawnej. Pozwala ona na ustalenie, czy dany organ
,,dzialal na podstawie przepisow prawa” czy tez nie. Wynika to z faktu, iz z zasada
ta bezposrednio powiazane sa dwie pierwsze czynnosci sktadajace si¢ na stoso-
wanie prawa: wybor normy i ustalenie czy jest ona norma obowiazujaca pod
wzgledem czasowym (od chwili wejscia w zycie do jej formalnego uchylenia),
terytorialnym (inne moga by¢ skutki w przypadku prawa ogolnokrajowego, a inne
dla miejscowego) i personalnym (inaczej moga by¢ traktowani np. obywatele
i cudzoziemcy, czy cztonkowie r6znych wspolnot samorzadowych). Wynik tych
czynno$ci powinien by¢ odzwierciedlony w ustalonej podstawie prawnej i moze
ona podlega¢ stosownej kontroli.

Kolejny art. 7 k.p.a. jest przykladem przepisu, ktoéry obejmuje wigcej niz
jedna normg prawna. Mozna w nim bowiem wyr6zni¢ trzy normy ,,na prawach za-
sady ogodlnej” postgpowania administracyjnego. Wszystkie odnosza si¢ do toku
procedowania, w trakcie ktorego organy administracji musza stale uwzgledniac¢
nakazy: praworzadnoSci, dazenia do realizacji zasady prawdy obiektywnej oraz
dazenia do zalatwienia sprawy z uwzglednieniem interesu spolecznego i stusz-
nego interesu obywateli.

W pierwszym przypadku chodzi o to, ze organ prowadzacy w danej sprawie
postepowanie staje si¢ z mocy k.p.a. jego ,,straznikiem”; czuwa nad jego zgod-
noscia z porzadkiem prawnym. Profesjonalny i publiczny charakter kazdego or-
ganu administracji publicznej winien by¢ gwarancja, ze wszystkie czynnosci, ktore
zostana podjete przez strony i inne podmioty w jego trakcie beda zgodne z pra-
wem. Organ tak jak sad musi zna¢ prawo i dba¢, aby kazdy kolejny krok proce-
dury prowadzit do rozpoznania i rozstrzygnigcia sprawy zgodnie z ustalonym
porzadkiem. Z tego wynika m.in. brak uprzywilejowania organu w stosunkach
regulowanych prawem o post¢gpowaniu administracyjnym. Nawet zasada hierar-
chicznego podporzadkowania nie moze uzasadni¢ przetamania tej reguty. Z dru-
giej strony trzeba pamigtac, ze zakres owego ,,stania na strazy praworzadnosci” nie
ma charakteru ogélnego, tak jak w przypadku prokuratury, ale wytacznie jed-
nostkowego, bo ukierunkowanego na toczace si¢ postgpowanie.

Druga zasada — prawdy obiektywnej — jest odpowiedzia na wymog, aby kazdy
typ stosowania prawa zapewnit doktadne ustalenie stanu faktycznego, czyli tego
wycinka przesziej lub aktualnej rzeczywistosci spotecznej, ktory bezposrednio
wplywa na wilasciwe rozpoznanie i rozstrzygnigcie danej sprawy. Aby mozliwe
byto skuteczne rozpoznacie sprawy potrzebne jest, aby organ podjat ,,wszelkie
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kroki niezbedne do doktadnego wyjasnienia stanu faktycznego”. Ich celem ma
by¢ stan, w ktorym wszystkie twierdzenia faktach powinny by¢ znane organowi
1 prawdziwe. Ma to szczegdlne znaczenie w trakcie przeprowadzenia postgpowa-
nia dowodowego. Obowiazek organu dazenia do ustalenia stanu faktycznego jest
jednak ograniczony przedmiotem majacego nastapic rozstrzygnigcia. Chodzi wigc
wylacznie o istotne fakty przydatne z punktu widzenia toczacego si¢ postgpowa-
nia i uzyskane w ramach zasady praworzadno$ci. W praktyce dominuja dziata-
nia organu podjete z urzedu, aczkolwiek nie mozna wykluczy¢ inicjatywy strony
w tym zakresie. Organ powinien, kierujac si¢ zasada prawdy obiektywnej, ko-
rzysta¢ z informacji uzyskanych przez strong, ale nie moze si¢ do nich wytacznie
ograniczy¢ albo stosowaé je wybidrczo. Tym bardziej nie wolno ustalajac fakty
zbiera¢ materiaty ,,pod z gory zatozona tez¢”. Zasada winno by¢, ze podmiot
(organ) musi nagia¢ si¢ do przedmiotu (stan faktyczny), a nie odwrotnie. Stuza
temu instytucje ukierunkowane na zapewnienie obiektywizmu ze strony organow
i ich pracownikow.

Po trzecie, celem calego postgpowania jest zatatwienie konkretnej sprawy.
Postgpowanie nie moze toczy¢ si¢ tylko dla samej formy. Stad ,,w toku postepo-
wania organy administracji [ ...] podejmuja wszelkie kroki niezbedne [...] do za-
latwienia sprawy [...]”. Zasada ta pozwala wigc skontrolowac organ ze wzgledu
na srodki jakie podjal w tym celu. Ustawodawca uzupehit ja jednak t¢ dodatkowa
dyrektywe nakazu zatatwienia sprawy przy uwzglednieniu ,,interesu spotecznego
i stusznego interesu obywateli”. Regula ta jest reminiscencja czasoOw tworzenia
k.p.a. Zgodnie z 6wczesng wizja nalezato uwzgledniac ,,interes spoteczny”, zas ten
»prywatny” tylko na tyle, na ile byt ,,stuszny”. Dzi$ co do zasady nie ma podstaw,
aby przyjac, ze interes spoteczny, jest bardziej znaczacy od osobistego. Niemniej,
zapis ten daje organom prowadzacym postgpowanie pewien zakres luzu kompe-
tencyjnego w zakresie stosowania prawa, o ile nie jest on sprzeczny z pozosta-
tymi zasadami ogolnymi.

Nalezy pokresli¢, ze zasady z art. 7 k.p.a. zostaty konsekwentnie potaczone
koniunkcjami oraz ujete w jednym przepisie. Oznacza to bezwzgledny wymog
facznego przeprowadzenia ich wyktadni. Ocena zachowania organu w danej spra-
wie wymaga zatem, aby byto ono: i praworzadne, i opierato si¢ na prawdziwych
faktach, 1 dazylo na zatatwienie sprawy.

Wyrazony w art. 8 k.p.a. postulat poglebiania zaufania obywateli do orga-
now panstwa oraz Swiadomosci i kultury prawnej jest wyrazem wychowaw-
czej funkcji prawa. Pelni ono oczywiscie przede wszystkim funkcje w zakresie
spotecznej kontroli zachowan, rozdziatu dobr i cigzarow oraz regulacji konfliktow
spotecznych. Tym niemniej, dazy si¢ rowniez do tego, aby wptywaé na upo-
wszechnienie spotecznie pozadanych postaw. Dlatego takze postgpowanie admi-
nistracyjne powinno odzwierciedla¢ te postulaty.
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Z tej perspektywy organu winien dbac¢ o swoj wizerunek, gtdéwnie poprzez
profesjonalne wypetianie zadan, a przez to przyczynia¢ si¢ do budowania rela-
cji panstwo-obywatel unikajac ich przeciwstawienia sobie. Ponadto powinien
pamigtac o stanie §wiadomosci prawnej obywateli 1 ich kulturze prawnej. W tym
wzgledzie istnieje spora roznorodno$¢, wynikajaca chociazby z réznic w wyksztal-
ceniu czy do$wiadczenia zawodowego. Wydaje sig, ze wszystkie osoby uczestni-
czace w jakikolwiek sposob w postgpowaniu administracyjnym powinny ze strony
organu uzyska¢ mozliwo$¢ zdobycia dodatkowej wiedzy prawnej (np. strona po-
stgpowania o wydanie pozwolenia na budow¢ powinna pozna¢ niezbgdne ele-
menty prawa budowlanego i procedury w tym wzgledzie). Nie chodzi tu o jakis$
kurs czy szkolenie, ale o wiedzg ,,podang” niejako obok toku czynnosci procedu-
ralnych. Odpowiednio nie chodzi o jaka$ uniwersalna kulturg prawna, ale o pewien
rodzaj kultury administracyjnej w stosunkach proceduralnych. Ta ostatnia, chociaz
zalezna od przynaleznego administracji publicznej prawa do wydawania polecen,
powinna by¢ przepojona duchem stuzebnosci. Niczego bowiem administracja nie
traci w swej powadze, jesli decyduje si¢ na dziatania, ktore pozwalaja stronie na
wigksze upodmiotowienie i zrozumienie, ze dziatania podjete w jej kierunku sa
wyrazem pozytywnego stosunku, a nie wylacznie wtadczego rozstrzygnigcia.

Trzeba podkresli¢, ze powyzsze postulaty ustawodawcy nie odnosza si¢ tylko
do samych uczestnikow konkretnego postgpowania. Zadne postgpowanie admi-
nistracyjne nie dziata w spotecznej proézni. Ma ono swoj spoteczny kontekst, pod-
lega ocenom 1i jest zrodtem wiedzy o funkcjonowaniu aparatu administracyjnego
panstwa i systemu obowiazujacego prawa.

Zasada czuwania nad nalezytym informowaniem stron o ich sytuacji
prawnej w toczacym si¢ postepowaniu (art. 9 k.p.a.) stoi na strazy subiektyw-
nej $wiadomosci strony w zakresie jej pozycji wobec organu i wtasnej sytuacji
prawnej w toczacym si¢ postgpowaniu. ,,Strona dobrze poinformowana” powinna
by¢, wedtug przymiotnikowego ujecia, poinformowana ,,nalezycie” i ,,wyczerpu-
jaco” (standard przekazu informacji). Obowiazek ten natozyt ustawodawca na
organ prowadzacy postgpowanie. Jego mozliwosci w tym wzgledzie sa po prostu
wigksze. Dysponuje nie tylko fachowym personelem, ale i srodkami, ktore umoz-
liwiaja skuteczniejsze uzyskanie informacji, ktore po6zniej moze udostgpnic stro-
nie. Starannos$¢ organu moze tu podlegac stosownej kontroli. Z kolei, zakres prawa
do informacji obejmuje wszelkie okolicznosci faktyczne i prawne, o ile poten-
cjalnie wptywaja one na ustalenie praw i obowiazkow strony bedacych przed-
miotem danego postgpowania.

Obowiazki organu prowadzacego postgpowanie ida dalej, gdyz zasada wy-
maga réwniez, aby chronit on uczestnikow postgpowania przed szkodami, ktore
moga wynikaé z faktu nieznajomosci przez nie prawa. Srodkami do osiagniecia
tego celu jest obowiazek udzielania z urzedu tym osobom ,,wyjasnien i wskazd-
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wek”. Pierwsze daja wylacznie odpowiedz na pytanie ,,jak jest?”; drugie — ,,co
osoba mozna jeszcze zrobi¢?” (to de facto juz rada). W sumie mamy tu do czy-
nienia z przetamaniem w stosunkach proceduralnych zasady ignorantia iuris nocet
(,,nieznajomos¢ prawa szkodzi”), co odnajdujemy np. w instytucji pouczenia.

Art. 10 § 1 k.p.a. zapewnia czynny udzial strony w postepowaniu. Jej ak-
tywnos¢ w tym wzgledzie moze dotyczy¢ kazdego jego stadium, a sam moment
»wlaczenia” si¢ w ten udzial objgty jest autonomia woli strony albowiem moze ona
zachowac postawe bierna. Organ ma obowiazek zapewnic¢ stronie stworzenie opty-
malnych warunkow (stala gotowos¢ organu), ale nie moze od niej wymagac ak-
tywnosci. W praktyce okazja do podjgcia przez strong dzialan w tym zakresie jest
zawiadomienie jej o danych czynnos$ciach. Przejawem stosowania zasady sa dzia-
lania ukierunkowane na dostosowanie si¢ organu do usprawiedliwionych indy-
widualnych potrzeb strony (np. zwiazanych ze stanem zdrowia). Dodatkowym
prawem strony, ujgtym w art. 10 § 1, jest ,,prawo do ostatniego stowa” w tocza-
cym si¢ postgpowaniu. Realizuje si¢ ono poprzez umozliwienie jej ,,wypowie-
dzenia si¢” (zajecia stanowiska), co do zebranych w toku uprzednich czynnosci
organu, dowodow i materialow oraz zgloszonych zadan.

Zasada czynnego udziatu strony w procedurze ma dla ustawodawcy tak duze
znaczenie, ze wprowadza zamknigty katalog dwoch okolicznosci usprawiedliwiaja-
cych odstapienie od jej stosowania. Zgodnie z art. 10 § 2 k.p.a. dotyczy to przypad-
kow, gdy zatatwienie sprawy nie cierpi zwloki ze wzgledu na: a) niebezpieczenstwo
dla zycia lub zdrowia ludzkiego albo b) ze wzgledu na grozaca niepowetowana
szkodg materialna. Istnieje rowniez wymog, aby okolicznosci te i ich przyczyny zo-
staly przez organ udokumentowane w aktach sprawy w formie stosownej adnotacji,
ktora stanowi tez podstawg ewentualnych czynnosci kontrolnych.

Postgpowanie administracyjne w §wietle art. 11 powinno opierac si¢ o zasad¢
unikania Srodkéow przymusu poprzez przekonywanie stron. Organ dysponu-
jacy wiadztwem administracyjnym moze w sposob wiadczy wkracza¢ w sferg
uprawnien strony w celu wykonania przez nig wydanego aktu. Powinna by¢ to
jednak ostateczno$¢. Ustawodawca daje pierwszenstwo dziataniom, ktdre maja
przekonac strong o potrzebie zaakceptowania wydanego rozstrzygnigcia, u pod-
staw ktdrego stoi wyjasnienie stronie wszystkich przestanek, ktore legly u podstaw
zatatwienia sprawy. Dzialanie takie moze w znaczacy sposéb zmniejszy¢ poczu-
cie dyskomfortu wynikajacego z faktu zastosowania §rodkéw przymusu znanych
prawu egzekucyjnemu. W praktyce zasadg t¢ stosuje si¢ w ramach instytucji uza-
sadnienia decyzji, w ktorej organ wyjasnia motywy takiego, a nie innego roz-
strzygnigcia.

Dyrektywa szybkos$ci i prostoty w dzialaniu wyrazona zostata w art. 12 §
1 k.p.a. Poniewaz postgpowanie administracyjne jest przejawem zespolowego
dziatania wielu podmiotdw, jego funkcje moga by¢ efektywnie realizowane wy-
lacznie przy uwzglednieniu zasad sprawnego dzialania. Ten prakseologiczny
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aspekt procedury przejawia si¢ w zapewnieniu ekonomicznosci i szybkosci dzia-
fania organu. Chodzi o to, aby organ dziatat wnikliwie i jak najszybciej oraz przy
zastosowaniu najprostszych srodkow. Zwazywszy, ze postulaty czgstokro¢ sa ze
soba sprzeczne, organ musi w kazdym postgpowaniu dokona¢ swoistej ich opty-
malizacji, czego wyrazem moze by¢ m.in. zastosowana w danym organie tech-
nika organizacji pracy. Wyniki owej optymalizacji moga by¢ r6zne, jak rézne sa
sprawy, ktore organ musi rozpoznaé. Nieprzekraczalna jednak granica w dazeniu
do skrocenia czasu i zmniejszenia sSrodkdw przeznaczonych na zatatwienie danej
sprawy jest wymog stosowania wszystkich przepisow proceduralnych, gtéwnie
w zakresie obowiazujacych termindw.

W art. 12 § 12 ustawodawca zwraca uwagg ma sytuacje, gdy zalatwienie
sprawy nie wymaga zbierania dowoddw, informacji lub wyjasnien. Wedtug ko-
deksu powinny by¢ one ,,zatatwione niezwlocznie”, chociaz okreslenie to nie zo-
stato uscislone zadnym terminem. W praktyce organ powinien sprawe zatatwi¢
bez zbgdnej zwloki. W kazdym razie organ przed jej zatatwieniem musi ustalic¢,
ze wymienione przestanki rzeczywiscie maja miejsce.

Art. 13 ustala zasade preferencji dla ugodowego sposobu zalatwiania
spraw spornych. Kodeks przyznaje stronom o spornych interesach, ktore uczest-
nicza w postgpowaniu prawo do zatatwienia sprawy w formie ugody administra-
cyjnej sporzadzonej przed organem. Ugoda ta jest szczeg6lna forma dziatania
administracji, a art. 13 § 1 stanowi swoista definicj¢ legalna takiej czynnosci praw-
nej. Zasada ugodowego zalatwiania spraw wymaga, aby organy, przed ktorymi
toczy sig postgpowanie spetniajace opisane warunki, podejmowaty w tym wzgle-
dzie aktywna rolg poprzez czynnosci sktaniajace strony do zawarcia ugody. Nie-
mniej sktanianie stron nie oznacza w zadnym wypadku bezprawnego nacisku,
gdyz strony powinny kierowac si¢ w tym wypadku wylacznie wlasnym interesem
prawnym lub pogladem w sprawie.

Postgpowanie administracyjne opiera si¢ o zasade prymatu formy pisemnej
(art. 14 § 1). Oznacza to, ze wszelkie sprawy zalatwiane w jego toku powinny zo-
sta¢ utrwalone na piSmie w formie odpowiedniego dokumentu. W praktyce cala
procedura powinna mie¢ swoje odzwierciedlenie w aktach sprawy. Czynnosci do-
kumentujace ograniczaja zjawisko niepewnosci w stosunkach prawnych, uta-
twiajac sprawdzenie watpliwych faktow.

Art. 14 § 2 wprowadza jednak wytom od tej zasady dopuszczajac ustna forme
zatatwienia sprawy, o ile przepis prawny nie stoi temu na przeszkodzie. Nawet
wtedy, organ musi dopilnowa¢, aby tre$¢ i istotne motywy takiego zalatwienia
sprawy byly utrwalone w aktach sprawy w formie uproszczonej (protokotu lub
podpisanej przez strong adnotacji).

Istotny wplyw na przestrzeganie zasady pisemno$ci ma stosowanie wypraco-
wanych w praktyce technik kancelaryjnych i regut dyplomatyki (nauki o doku-
mencie). Natomiast jezykiem postgpowania administracyjnego (szerzej — urzedo-



122 Rozdzial V. Wybrane elementy postgpowania administracyjnego

wania) jest co do zasady jezyk polski, ktoéry w Swietle ustawy z 7 pazdziernika
1999 r. 0 jezyku polskim®’ stanowi: podstawowy element narodowej tozsamosci,
bedacy dobrem kultury, ktorego ochrona stanowi obowiazek wszystkich organow
i instytucji publicznych RP oraz powinno$¢ jej obywateli.

Jezyk polski jest jezykiem urzgdowym: konstytucyjnych organéw panstwa,
terenowych organow administracji publicznej, organdw, instytucji i urzedéw pod-
leglych wspomnianym organom panstwowym, powolanych w celu realizacji
zadan tych organow, a takze organéw panstwowych osob prawnych w zakresie,
w jakim wykonuja zadania publiczne, instytucji powotanych do realizacji okre-
slonych zadan publicznych, organdéw gmin, powiatow i wojewodztw, a takze pod-
leglych im instytucji w zakresie, w jakim wykonuja zadania publiczne, organéw
samorzadu innego niz terytorialny oraz organéw organizacji spotecznych, zawo-
dowych, spotdzielczych i innych podmiotéw wykonujacych zadania publiczne.

Podmioty wykonujace zadania publiczne na terytorium RP dokonuja wszel-
kich czynnosci urzegdowych w jezyku polskim. Uzywa si¢ go w obrocie prawnym
na terytorium RP pomigdzy podmiotami polskimi i gdy jedna ze stron jest podmiot
polski. Dotyczy to w szczegodlnosci: nazewnictwa towarow i ustug, ofert, reklamy,
instrukcji obstugi, informacji o wtasciwosciach towardw i ustug, warunkow gwa-
rancji, faktur, rachunkow i pokwitowan. Jest tez w zasadzie jezykiem nauczania,
egzaminow i prac dyplomowych we wszystkich instytucjach edukacyjnych i aka-
demickich. Takze napisy i informacje w urzedach i instytucjach uzytecznosci pu-
blicznej, a takze przeznaczone do odbioru publicznego i w $rodkach transportu
publicznego — sporzadza si¢ zawsze w jezyku polskim.

Art. 15 glosi dwuinstancyjno$é postepowania administracyjnego, czyli
wymog zagwarantowania stronom prawa do skorzystania ze §rodka prawnego
albo wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy. Pierwsze, ktore ma charakter po-
wszechny, wyraza si¢ w stosownym odwolaniu si¢ do organu wyzszego stopnia.
W drugim przypadku za$ chodzi o sprawy, gdy organem rozstrzygajacym dang
sprawg jest naczelny organ administracji panstwowej (patrz art. 18 k.p.a.).

Dwuinstancyjnos$¢ postgpowania administracyjnego ustalono ,,na obraz i po-
dobienstwo” postgpowania sadowego. Nie oznacza to, ze sprawa musi by¢ zata-
twiana przez dwie instancje, ale ze rozstrzygnigcia pierwszej sg zaskarzalne na
zyczenie strony niezadowolonej z jej decyzji. Zasada gwarantuje kontrolg roz-
strzygniec, a przez to zwigksza praworzadnos¢ w dziedzinie stosowania prawa
administracyjnego. Nawet kierujac si¢ najlepszymi intencjami osoby uczestni-
czace w wydawaniu rozstrzygnig¢ sa podatne na pomytki w zakresie btedu co do
prawa, ustalonego stanu faktycznego czy zastosowanych srodkow administracyj-
nych. Stad dopuszczenie innego organu do rozpoznania sprawy, a nawet ponowne
jej rozpoznanie przez ten sam organ moze wptyna¢ na poprawe zaskarzonego roz-

¢ DzU nr 90, poz. 999.
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strzygnigcia. To ,,drugie podejscie” nie jest bowiem kontynuacja poprzedniego, ale
decydowaniem w sprawie ,,od nowa”. Od decyzji wydanej w pierwszej instancji
shuzy stronie odwotanie tylko do jednej instancji. Wtasciwy do rozpatrzenia od-
wotania jest organ administracji publicznej wyzszego stopnia, chyba ze ustawa
przewiduje inny organ odwolawczy.

Ochrona trwalos$ci decyzji ostatecznych wynika z art. 16 § 1 k.p.a. Zasada
okresla charakter takich decyzji (definiuje je) oraz wyznacza wyczerpujaco nega-
tywne przestanki trwatosci ich mocy obowiazujacej: przeszkody zachowania trwa-
losci decyzji ostatecznej. Przedmiotem ochrony sa wytacznie decyzje, od ktorych nie
shuzy odwotanie (np. gdy strona nie ztozyta odwotania od decyzji I instancji). Oko-
licznos$¢ taka organ prowadzacy postepowanie musi w ramach swoich czynnos$ci
ustali¢. Z kolei katalog wspomnianych przeszkod trwatosci mocy obowiazujacej
decyzji obejmuje uregulowane w k.p.a.: uchylenie decyzji ostatecznych, ich zmiang
albo stwierdzenie ich niewaznosci, a takze wznowienie post¢gpowania w sprawie,
w ktorej wydano taka decyzje. Ochrong trwatosci decyzji ostatecznych zapewnia
tez art. 156 § 1 pkt 3, zgodnie z ktérym organ stwierdza niewaznos$¢ decyzji, ktora
dotyczy sprawy juz poprzednio rozstrzygnigtej inna decyzja ostateczna.

Zasada sadowej kontroli decyzji administracyjnych zostata unormowana
w art. 16 § 2 k.p.a. Ustanawia ona prawo do zaskarzenia decyzji wydanej w po-
stgpowaniu administracyjnym do sadu administracyjnego. Ponadto ustala jedyne
dopuszczalne kryterium kontroli sadowej — ,,zgodnos$ci z prawem” (legalno$ci)
wydanej decyzji. System ustrojowy i proceduralny sadownictwa administracyj-
nego okreslaja wspomniane juz wczesniej dwie ustawy z 2002 r.

Generalnie kontrola w tym trybie sprzyja zachowaniu wysokich standardow
w stosowaniu prawa o postgpowaniu administracyjnym.

Istotnym zagadaniem w zakresie stosowania zasad ogélnych postepowania
administracyjnego jest ewentualny konflikt tych zasad. Trzeba podkresli¢, ze nie
mozna zatozy¢, iz kolejno$¢ unormowania poszczegdlnych zasad ma jakie$ de-
cydujace znaczenie, 1 ze w razie konfliktu, dominujaca rola przypada tej, ktora
wymieniono wczesniej. Normy te nalezy interpretowac ,,in gremio”, a nie w ode-
rwaniu od siebie. Kazda ma swoje znaczenie normatywne i odzwierciedlenie
w toku prowadzonego postgpowania. Organ nie moze wigc w imi¢ jednej zasady
poswigci¢ inna. Musi raczej stara¢ si¢ dochowac kazdej z nich.

3. Organy prowadzace postgpowanie administracyjne
i ich wlasciwos¢ oraz zasady zapewniania bezstronnos$ci
w postepowaniu administracyjnym

Kazda procedura moze sig¢ efektywnie toczy¢ tylko woéwczas, jezeli istnieje
podmiot, ktory ja stosuje — prowadzi. Rol¢ t¢ w postgpowaniu administracyjnym
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peni gtownie tzw. organ prowadzacy postegpowanie. Pojecie ,,organu” ustala
czg$¢ ogdlna prawa administracyjnego. Ma to znaczenie, gdyz poszczegolne czyn-
no$ci w tym zakresie realizowane sa nie tyle przez sam organ (np. burmistrza), co
pracownikow jego urzedu (np. urzedu miasta). Postgpowanie toczy sig jednak, co
do zasady, ,,przed organami administracji publicznej” (patrz art. 1 pkt 1 w zwiazku
zart. 5 § 2 pkt 3, 41 6 k.p.a.) lub ,,przed innymi organami panstwowymi” albo
przed ,,innymi podmiotami, gdy sa one powolane z mocy prawa lub na podsta-
wie porozumien do zatatwiania spraw indywidualnych rozstrzyganych w drodze
decyzji administracyjnych”, np. organami instytucji kultury (np. dyrektor domu
kultury) Iub organami (np. zarzad) organizacji spotecznych (patrz art. 1 pkt 2
w zwiazku z art. 5 § 2 pkt 5 k.p.a.). Niemniej podstawa prawna do wyst¢gpowania
w charakterze organu prowadzacego postgpowanie musi by¢ norma kompeten-
cyjna administracyjnego prawa materialnego do wydania konkretnej decyzji
(np. wojt wydaje zakaz odbycia objazdowej imprezy publiczne;j).

W tym kontek$cie wazna rolg spetnia wzajemna pozycja pomigdzy organami,
co reguluje w szczego6lnosci ustrojowe prawo administracyjne. Tu pojawia si¢
pojecie instancji administracyjnej, czyli szczebla struktury administracyjnej, na
ktorym uprawniony organ dokonuje rozpoznania i rozstrzygnigcia okreslonej
sprawy administracyjnej. Poszczegdlne instancje powiazane sa ze soba norma-
tywnie poprzez administracyjny tok instancyjny, wyrazajacy szczegolna zaleznosc.
Opiera si¢ on na zasadzie, iz kazda sprawa rozstrzygnigta decyzja konkretnego
organu moze by¢ (tylko na zadanie uprawnionych podmiotéw, np. strony) poddana
ponownemu rozpoznaniu przez inny organ (wyzszego stopnia), dysponujacy usta-
wowymi srodkami wptywu na rozstrzygnigcie instancji nizszej.

Zgodnie z art. 17 k.p.a. organami wyzszego stopnia w rozumieniu tego ko-
deksu sa:

1) w stosunku do organdw jednostek samorzadu terytorialnego — samorzadowe
kolegia odwotawcze, chyba Ze ustawy szczegdlne stanowia inaczej;

2) w stosunku do wojewodow — wlasciwi w sprawie ministrowie;

3) w stosunku do organéw administracji publicznej innych niz wyzej okre$lone
— odpowiednie organy nadrzedne lub wlasciwi ministrowie, a w razie ich
braku — organy panstwowe sprawujace nadzor nad ich dziatalnoscia;

4) w stosunku do organdw organizacji spotecznych — odpowiednie organy wyz-
szego stopnia tych organizacji, a w razie ich braku — organ panstwowy spra-
wujacy nadzor nad ich dziatalnoscia.

Instytucjonalny system organdw, o ktérych jest tu mowa niejako zamykaja
,»0d gory” tzw. organy naczelne (te sposréd organdw administracji publicz-
nej, ktore sa zwierzchnie wobec pozostatych organow w ramach danej struktury).
W rozumieniu art. 18 kodeksu sa nimi:

1) w stosunku do organdéw administracji rzadowej, organéw jednostek samo-
rzadu terytorialnego, z wyjatkiem samorzadowych kolegiéw odwotawczych,
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oraz organow panstwowych i samorzadowych jednostek organizacyjnych —

premier lub wlasciwi ministrowie;

2) w stosunku do organéw panstwowych innych niz wyzej okreslone — odpo-
wiednie organy o ogdlnokrajowym zasiggu dziatania;

3) w stosunku do organow organizacji spotecznych — naczelne organy tych or-
ganizacji, a w razie braku takiego organu — premier lub wtasciwi ministrowie
sprawujacy zwierzchni nadzor nad ich dzialalnos$cia.

Przez wlasciwo$¢ rozumiemy cechg organu pozwalajaca ustali¢, czy dany
podmiot administracji lub jej organ jest powotany do zatatwiania spraw admini-
stracyjnych danego rodzaju®®. Jej doktadne ustalenie chroni przed sporami kom-
petencyjnymi: pozytywnymi (gdy za wlasciwy w danej sprawie uwaza si¢ wigcej
niz jeden organ) i negatywnymi (gdy chetnych do podjgcia czynnosci w sprawie
nie ma w ogole). Dzigki temu wiadomo, ze np. uprawnienia kontrolne wobec
wojta przystuguja radzie konkretnej gminy, a nie radzie powiatu.

Prawo administracyjne wyrdznia trzy rodzaje wlasciwosci:

1) rzeczowa — odpowiadajaca na pytanie, ktory organ rozstrzyga dany typ spraw
(zakres przedmiotowy), np. kurator — sprawy o$wiaty;

2) miejscowa — decydujaca o tym, ktéry organ tego samego rzgdu rozstrzyga
dany typ spraw ze wzgledu na obszar jego dziatania (w duzym stopniu zalezy
od obowiazujacego podzialu administracyjnego);

3) instancyjna — przesadzajaca o tym, ktory organ w ramach wielostopniowe;
struktury powolany jest do rozstrzygania danej kwestii, a ktory do kontroli
tego rozstrzygnigcia.

Kazdy organ winien z urzedu przestrzega¢ swojej wlasciwosci rzeczowej
i miejscowej (art. 19 k.p.a.), bo ona wyznacza granice jego kompetencji. Zgodnie
z art. 20 wlasciwos¢ rzeczowa organu ustala si¢ wedhug przepisow o zakresie jego
dziatania. Dlatego tworzac w ramach aparatu panstwa lub samorzadu jaki$ organ
ustala si¢ zawsze zakres jego dziatania, tj. katalog spraw-zadan przekazany do
jego kompetencji. Na tym tle pojawia si¢ rowniez rozréznienie wlasciwosci: usta-
wowej (wynika wprost z przepiséw ustawy) i delegowanej (przeniesionej z jed-
nego podmiotu na drugi, np. w formie porozumienia administracyjnego w sprawie
powierzenia prowadzenia okre$lonych spraw).

W $wietle art. 21 § 1 wlasciwo$¢ miejscowa organu administracji ustala si¢
w oparciu o podstawowe kryterium miejsca zamieszkania/siedziby (pojecia te oce-
niamy zgodnie z art. 25-28 1 41 kodeksu cywilnego) w kraju, a w braku zamiesz-
kania w kraju — miejsca pobytu strony lub jednej ze stron. Jezeli zadna ze stron nie
ma w kraju miejsca zamieszkania/siedziby lub pobytu — wedtug miejsca ostatniego
ich zamieszkania/siedziby lub pobytu w kraju. Odrebnie odniesiono si¢ do spraw
dotyczacych nieruchomosci (patrz art. 46 kodeksu cywilnego), gdy wiasciwosé

% E. Ochendowski, dz. cyt., wyd. 5, s. 224.
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miejscowa ustala si¢ wedtug miejsca jej potozenia; a jezeli potozona jest ona na ob-
szarze wlasciwosci dwdch lub wigcej organdw, orzekanie nalezy do tego, na kto-
rego obszarze znajduje si¢ jej wigksza czgs$¢. Z kolei w sprawach dotyczacych
prowadzenia zaktadu pracy wtasciwos¢ tg ustala si¢ wedtug miejsca, w ktorym za-
ktad jest, byt lub ma by¢ prowadzony. Ostatecznie, jezeli w oparciu o wyzej wska-
zany sposdb nie mozna ustali¢ wlasciwosci, sprawa nalezy do organu wlasciwego
dla miejsca, w ktérym nastapito zdarzenie powodujace wszczecie postegpowania,
albo w razie braku ustalenia takiego miejsca — do organu witasciwego dla obszaru
dzielnicy Srédmiescie w Warszawie (art. 21 § 2 k.p.a.). Sa to sprawy procedural-
nie na tyle istotne, ze ewentualne naruszenie przepisow o wiasciwosci zgodnie z art.
156 § 1 pkt 1 skutkuje nawet niewaznoscia wydanej decyzji administracyjne;j.

Art. 22 § 1 obejmuje katalog organéw upowaznionych do rozstrzygania spo-
row kompetencyjnych (pozytywnych lub negatywnych). Obejmuje on: wspo-
mniany juz wspolny organ wyzszego rzedu, sad administracyjny, starostg,
wojewode, ministra wlasciwego ds. administracji publicznej 1 premiera (pkt 1-9).
Natomiast spory kompetencyjne pomig¢dzy organami jednostek samorzadu tery-
torialnego (np. wojtem), a organami administracji rzadowej (np. wojewoda) roz-
strzyga sad administracyjny (art. 22 § 2). Z samym wnioskiem o rozpatrzenie
sporu kompetencyjnego przez sad administracyjny moga wystapi¢ wyltacznie:
strona, organ jednostki samorzadu terytorialnego lub inny organ administracji pu-
blicznej, pozostajace w sporze, minister wlasciwy ds. administracji publicznej,
minister wtasciwy ds. sprawiedliwosci, Prokurator Generalny i Rzecznik Praw
Obywatelskich (art. 22 § 3).

Poniewaz spor kompetencyjny moze trwaé stosunkowo dtugo, dlatego ko-
deks w art. 23 ustalil zasady postgpowania w czasie tej niepewnosci. | tak do czasu
rozstrzygnigcia sporu o wlasciwo$¢ organ administracji, na ktérego obszarze wy-
nikla sprawa ($cislej mowiac, nastapito wszczecie postgpowania w danej spra-
wie), podejmuje tylko czynno$ci niecierpiace zwtoki ze wzgledu na interes
spoteczny lub stuszny interes obywateli i zawiadamia o tym organ wlasciwy do
rozstrzygnigcia sporu.

Praworzadno$¢ zada bezstronnosci, czyli zapewnienia obiektywizmu. Jest
to rowniez jeden z podstawowych wymogow sprawiedliwego prowadzenia jakie-
gokolwiek postgpowania prawnego. Aby ja zapewni¢ ustawodawca przewidzial
katalog okolicznos$ci (cech osobistych danej osoby), ktore uzasadniaja ingerencje
w istniejaca w danym czasie obsadg personalng aparatu administracyjnego. Odby-
wa si¢ to m.in. poprzez instytucj¢ ,,wylaczenia organu lub pracownika”. W pew-
nych sytuacjach konkretna osoba, a nawet caty organ (jednoosobowy albo kole-
gialny) musi odstapi¢ od prawnie przypisanych czynnosci w danej sprawie.

Jezeli przeszkoda dotyczy tylko pracownika danego organu, to najczgsciej
istnieje mozliwos$¢ zastapienia go innym. Stad przyczyny wytaczenia pracownika
nie uzasadniaja zadania zmiany organu prowadzacego (np. fakt, ze krewny strony
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jest pracownikiem inspekcji sanitarnej nie oznacza, ze sam organ nie moze prze-
prowadzi¢ kontroli w jednostce; inspekcja nie moze jednak korzysta¢ z jego ustug
w tej konkretnej sprawie). Generalnie zgodnie z art. 24 § 3 k.p.a. bezposredni
przetozony pracownika ma obowiazek (na jego zadanie lub strony albo z urz¢du)
wylaczy¢ go od udzialu w postgpowaniu, o ile zostanie uprawdopodobnione ist-
nienie okolicznosci, ktore moga wywota¢ watpliwosé co do jego bezstronnosci.
Niczego nie trzeba tu udowadnia¢; wystarczy, aby pojawity si¢ watpliwosci, a in-
stytucja wylaczenia musi by¢ zastosowana. O tym, kto jest ,,bezposrednim prze-
tozonym” decyduja rozwiazania ustalone w danej jednostce, np. w regulaminie
organizacyjnym urzgdu. Przelozony musi dokona¢ rozpoznania podniesionych
okolicznosci i przesadzi¢ (w formie postanowienia) czy rodza one watpliwosci
czy nie. Uwzglednia przy tym indywidualny zakres obowiazkow stuzbowych pra-
cownika i jego upowaznienie do dokonywania w danej sprawie okreslonych czyn-
nos$ci faktycznych i prawnych. Z kolei art. 24 § 1 zawiera katalog przyczyn
wylaczenia, ktore nalezy uwzgledni¢ bez wzgledu na to, co o tym sadzi przetozony
pracownika. Stosuje si¢ je bezposrednio; dlatego pracownik ,,podlega wytacze-
niu”, a ,,nie wylacza si¢ sam”.

Ze wzgledu na potrzeby zabezpieczenia postgpowania administracyjnego ko-
deks ustala, ze juz ,,wytaczony pracownik powinien podejmowac tylko czynno-
$ci nie cierpigce zwloki ze wzgledu na interes spoteczny lub wazny interes stron”
(art. 24 § 4). Jest to obowiazek wykonywania niezb¢dnych czynnosci az do czasu
wyznaczenia swojego nastepey. Z kolei w przypadku wylaczenia bezposredni
przetozony pracownika wyznacza obligatoryjnie innego pracownika do prowa-
dzenia sprawy (art. 26 § 1). Jezeli zas wskutek wylaczenia pracownikdéw organu
administracji organ ten stat si¢ niezdolny do zatatwienia sprawy wowczas poste-
puje si¢ co do zasady tak jakby wytaczeniu podlegat caty organ.

Z okolicznoscia, ktoéra powoduje potrzebe wylaczenia calego organu od
udziatu w rozpoznawaniu i rozstrzyganiu danej sprawy mamy do czynienia, gdy
zatatwienie sprawy zwiazane jest z interesami majatkowymi (a nie osobistymi)
wymienionych w art. 25 § 1 k.p.a. podmiotow. O tym kto jest ,.kierownikiem or-
ganu” rowniez przesadza prawo ustrojowe danej jednostki. I w tym przypadku
wylaczony organ powinien podejmowac tylko czynnos$ci nie cierpiace zwtoki ze
wzgledu na interes spoteczny lub wazny interes stron. Kodeks ustala, jaki organ
wyzszego stopnia — w przypadku wyltaczenia organu — zalatwia dana sprawg (art.
26 § 2). Ponadto organ ten moze do zatatwienia sprawy wyznaczy¢ inny podlegly
sobie organ (organ wyznaczony). W razie, gdy osoba zajmujaca stanowisko kie-
rownicze w organie bezposrednio wyzszego stopnia lub, gdy dotyczy to jej mat-
zonka, krewnych 1 powinowatych do drugiego stopnia, a takze os6b zwiazanych
z nig z tytulu przysposobienia, opieki lub kurateli jest minister albo prezes samo-
rzadowego kolegium odwotawczego, wowczas organ wlasciwy do zatatwienia
Sprawy wyznacza premier.
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Kodeks w art. 27 odnosi si¢ do specyfiki organow kolegialnych, np. rady po-
wiatu. W tym wypadku wytacznie cztonka organu przypomina nieco wytacznie
jego pracownika, z tym, Ze na jego miejsce nie wyznacza si¢ innej osoby. O takim
wylaczeniu cztonka, w przypadku uprawdopodobnienia okoliczno$ci mogacych
wywota¢ watpliwo$¢ co do jego bezstronnosci, postanawia przewodniczacy or-
ganu (np. przewodniczacy rady) lub organu wyzszego stopnia na wniosek: strony,
cztonka organu albo z urzedu. W takich sytuacjach organ rozstrzyga sprawe w po-
mniejszonym sktadzie. Sytuacja zmienia si¢ jednak w chwili, gdy wylaczenie
cztonka prowadzitaby do utraty przez 6w organ tzw. quorum (minimalnej liczby
cztonkow organu mogacych waznie prowadzi¢ postgpowanie). Wowczas poste-
puje si¢ jak w przypadku wytaczenia catego organu. Z kolei gdy samorzadowe
kolegium odwotawcze wskutek wytaczenia jego cztonkoéw nie moze zatatwic
sprawy, minister wlasciwy ds. administracji publicznej wyznacza do zatatwienia
sprawy inne kolegium.

4. Strona postgpowania administracyjnego i podmioty dzialajace
na jej prawach

Prawa podmiotowe na gruncie procedury administracyjnej i akty procesowe na
ich tle dotycza przede wszystkim strony postgpowania administracyjnego. Art. 28
k.p.a. przesadza, ze ,,strona jest kazdy, czyjego interesu prawnego lub obowiazku
dotyczy postgpowanie albo kto zada czynnos$ci organu ze wzgledu na swdj inte-
res prawny lub obowiazek”. Chodzi tu o interes rozumiany jako subiektywna ko-
rzy$¢ danej osoby, majaca wsparcie w obowigzujacym prawie (np. uprawnienie
do pozyskiwania runa lesnego). Powinna ona wynika¢ z prawa materialnego (np.
ustawy o lasach), a organ musi ustali¢ czy kto$ jest strong w postgpowaniu, bo
jego interesu prawnego lub obowiazku ono ,,dotyczy” albo zbada¢ t¢ okolicznos¢
na zadanie danego podmiotu.

Stronami wedtug art. 29 moga by¢, co do zasady, osoby fizyczne i osoby
prawne (np. sp. z 0.0.). Gdy chodzi o publiczne jednostki organizacyjne (np. szkota
gminna) i organizacje spoleczne (np. komitet zatozycielski stowarzyszenia) — row-
niez jednostki nie posiadajace osobowosci prawnej. Wszystkie ocenia si¢ w szcze-
gblnosci wedtug dwoch cech: zdolnosci prawnej i zdolnosci do czynnosci
prawnych. W tym zakresie art. 30 § 1 k.p.a. odsyta do prawa cywilnego, chyba ze
szczegolny przepis uregulowalby to inaczej (np. 16-latek, ktoérego rodzice maja
naby¢ obywatelstwo RP ma prawo do opcji w tym zakresie). Kolejne paragrafy
tego przepisu precyzuja pewne kwestie szczegdtowe, a odnoszace si¢ do upo-
waznienia przedstawicieli ustawowych do dzialania w imieniu oso6b bez zdolno-
$ci do czynnos$ci prawnych; odpowiedniego upowaznienia dla ustawowych lub
statutowych przedstawicieli stron nie bedacych osobami fizycznymi, a takze do-
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puszczenia do postgpowania nastgpcow prawnych wzglednie kuratora w zakresie
specyfiki administracyjnej spraw spadkowych.

Obok strony w postgpowaniu administracyjnym moga pojawic sig¢ rowniez
podmioty na prawach strony, ktore nie moga wywies¢ wlasnego interesu praw-
nego w danej sprawie, ale dziataja badz w imieniu strony, badz z innych prawnie
okreslonych przyczyn. I tak umocowany pelnomocnik uczestniczy w postepo-
waniu tak jak sama strona: w jej imieniu i na jej odpowiedzialnos$¢, bo skutki tego
postgpowania dotkna strong tak jakby sama dokonywata czynnos$ci. Strona moze
wigc dziata¢ przez pelnomocnika, chyba Ze charakter czynno$ci wymaga jej oso-
bistego dziatania, np. w celu przestuchania (art. 32 k.p.a.). Elementy samego pet-
nomocnictwa okre$lono w art. 33. Kolejny za$ reguluje sytuacje, gdy istnieje
potrzeba wyznaczenia pelnomocnika dla strony bez pelnomocnika i nieobecne;j
lub niezdolnej do czynnos$ci prawnych. W takich sytuacjach aktu wyznaczenia
dokonuje na wniosek organu sad. Za$ w przypadku konieczno$ci podjecia czyn-
nosci nie cierpiacej zwloki sam organ wyznacza dla osoby nieobecnej przedsta-
wiciela uprawnionego do dziatania w postepowaniu do czasu wyznaczenia dla
niej przedstawiciela przez sad — art. 34 § 2 (przedstawiciel tymczasowy).

Na prawach strony w postgpowaniu administracyjnym moze wystgpowac
organizacja spoleczna (np. stowarzyszenie). Po pierwsze, czyni to kierujac si¢
wlasnym interesem prawnym lub obowiazkiem na zasadach ustalonych w art. 28
k.p.a. (np. gdy wystegpuje z wnioskiem o pozwolenie budowlane dla swojej inwe-
stycji). Po drugie, moze to zrobi¢, o ile sama z mocy prawa jest powotana do za-
fatwiania indywidualnych spraw w drodze decyzji administracyjnej (np. Prawo
towieckie upowaznia Polski Zwiazek Lowicki do wydawania decyzji w sprawie
uprawnien mysliwskich). Wreszcie po trzecie, zgodnie z art. 31 k.p.a., staje si¢
uczestnikiem postgpowania w sprawie dotyczacej innego podmiotu (strony) i ko-
rzysta w nim z praw strony. W tym ostatnim wypadku nie chodzi o zastgpowanie
czy ograniczanie praw strony, ale o dotaczenie do toczacego si¢ postgpowania.
Nie oznacza to, ze interesy organizacji i strony musza si¢ pokrywa¢. Wnioskujac
np. o zgode na usunigcie krzewow mozna popas¢ w konflikt z organizacja ekolo-
giczna. Z drugiej strony cudzoziemiec ubiegajac si¢ o prawo azylu moze otrzymac
wsparcie ze strony organizacji broniacej praw czlowieka.

Organizacja albo wszczyna postgpowanie w sprawie dotyczacej innej osoby
albo si¢ przytacza do juz wszczetego. Zawsze musi to by¢ uzasadnione celami
statutowymi tej organizacji (organizacja musi wczesniej te cele uja¢ w jakims
akcie) i musi przemawiaé za tym interes spoteczny (a nie $cisle jednostkowy or-
ganizacji). Z kolei organ administracji, uznajac zadanie organizacji za uzasad-
nione, postanawia o wszczgciu postgpowania z urzedu lub o dopuszezeniu jej do
udzialu w postgpowaniu. Na postanowienie o odmowie wszczecia postgpowania
lub dopuszczenia organizacji spolecznej stuzy zazalenie (art. 31 § 2). Paragraf ko-
lejny wyraznie stanowi, ze ,,organizacja spoleczna uczestniczy w postepowaniu na
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prawach strony”, a nie jest strona! Ma jednak w zasadzie do dyspozycji wszyst-
kie prawa procesowe, ktorymi dysponuje strona, np. moze sktada¢ wnioski do-
wodowe. Niemniej w ostatecznos$ci rozstrzygnigcie sprawy bedzie dotyczyto
wylacznie sfery praw i obowiazkdéw strony.

Ustawodawca naktada na organ prowadzacy postgpowanie wymog zawiado-
mienia organizacji o wszczgciu postgpowania w sprawie dotyczacej innej osoby,
jezeli uzna, ze moze ona by¢ zainteresowana udziatlem w tym postgpowaniu ze
wzgledu na swoje cele statutowe, i gdy przemawia za tym interes spoteczny (§ 4).
Taka inicjatywa organu nie wyraza jednak zadnej formy przymusu, gdyz prawo
chroni autonomig organizacyjna kazdej organizacji. Z drugiej strony kodeks prze-
widuje réwniez odmienne formy udziatu organizacji spotecznej w toczacym si¢
postgpowaniu. | tak organizacja, nie uczestniczaca w postgpowaniu na prawach
strony, moze za zgoda organu przedstawi¢ mu swoj poglad w sprawie, wyrazony
w uchwale lub o$wiadczeniu jej organu statutowego, np. zarzadu. Ponadto zgod-
nie z art. 90 § 3 przed rozprawa administracyjng organ zawiadamia o rozprawie
m.in. organizacje, jezeli ich udzial jest uzasadniony ze wzgledu na jej przedmiot.
W tym przypadku organ wzywa je do wzigcia udzialu w rozprawie albo do zto-
zenia przed nia oswiadczenia i dowoddw dla jego poparcia.

Podmiotami dzialajacymi na prawach strony w postepowaniu administracyj-
nym moze by¢ tez prokurator i Rzecznik Praw Obywatelskich. Pierwszy jest
funkcjonariuszem publicznym, dziatajacym w ramach wyspecjalizowanego pionu
administracji (prokuratury) w celu realizacji jej zadan polegajacych na strzezeniu
praworzadnosci oraz czuwaniu nad $ciganiem przestepstw. W postepowaniu ad-
ministracyjnym stuzy prawo:

1) zwrdcenia si¢ do wlasciwego organu administracji publicznej z zadaniem
wszczegcia postgpowania w celu usunigcia stanu niezgodnego z prawem;

2) udziatu w kazdym stadium postgpowania w celu zapewnienia, aby postgpo-
wanie i rozstrzygnigcie sprawy byto zgodne z prawem,;

3) wniesienia sprzeciwu od decyzji ostatecznej, jezeli przepisy rangi ustawowe;
przewiduja wznowienie postgpowania, stwierdzenie niewaznosci decyzji albo
jej uchylenie lub zmiang.

Odpowiednio na tych samych zasadach Rzecznik Praw Obywatelskich ma
prawo wkracza¢ do konkretnego postgpowania.

5. Wszczgcie postgpowania i jego skutki proceduralne
oraz okolicznosci skutkujace przerwaniem toku postgpowania
administracyjnego

Uruchomienie postgpowania administracyjnego nastepuje na skutek okreslo-
nego zdarzenia (np. zgltoszenia zadania), ktore zaistniato w woli danego podmiotu
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(w praktyce: wlasciwego organu administracji publicznej, strony albo podmiotu
dzialajacego na jej prawach.). Jest to czynnos$¢ prawna, gdyz stanowi dziatanie
podmiotu ukierunkowane na wywotanie okreslonych skutkéw prawnych o cha-
rakterze proceduralnym i merytorycznym.

Art. 61 § 1 przewiduje dwa tryby wszczecia postgpowania administracyj-
nego: na zadanie strony (przybierajace postac stosownego wniosku) lub z urzedu,
gdy wszczynajacym jest wlasciwy w danej sprawie organ administracji, kierujacy
si¢ podstawa prawna zawarta w prawie materialnym. Kodeks dopuszcza, iz organ
ten moze, ze wzgledu na szczegdlnie wazny interes strony (niezbgdna przestanka
decyzji organu!), wszcza¢ z urzedu postgpowanie takze w sprawie, w ktorej prze-
pis wymagatby jej wniosku. Niemniej ma obowiazek uzyskac na to zgodg strony
w toku postgpowania, a w razie jej braku — postgpowanie takie umorzy¢. Sto-
sowne uprawnienie do wszczgcia postgpowania moga rowniez posiada¢ inne pod-
mioty, np. prokurator na mocy art. 182; zawsze wymaga to jednak ustawowe;j
podstawy prawne;j.

Wedhug E. Ochendowskiego: tam gdzie chodzi o natozenie obowiazku praw-
nego na strony przepisy dopuszczaja lub nakazuja wszczecie postepowania z urzedu;
tam gdzie idzie o przyznanie jej uprawnien — zasada jest wystapienie przez nia
z zadaniem (wnioskiem)®.

Zawsze sama czynno$¢ wszczegcia postgpowania wymaga mozliwie doktad-
nego jej umiejscowienia w czasie. I tak data wszczgcia postgpowania na wniosek
strony jest dzien dorgczenia zadania organowi (wniesione droga elektroniczna —
dzien jego wprowadzenia do systemu teleinformatycznego organu); zas§ w przy-
padku wszczgcia postepowania z urzedu, przyjmuje sig, ze data ta jest dzien,
w ktorym dokonano w stosunku do strony pierwszej czynnosci procesowej w tym
zakresie. K.p.a. podkresla przy tym, ze o wszczeciu postepowania z urzedu lub
na zadanie jednej ze stron nalezy zawiadomi¢ wszystkie osoby bedace stronami
W sprawie, co gwarantuje rowne ich traktowanie i nalezy do obowiazkow praw-
nego organu.

Nawiazujac do procedury cywilnej” art. 62 k.p.a. dopuszcza, ze w sprawach,
w ktorych prawa lub obowiazki stron cechuja si¢ tozsamos$cia z uwagi na stan fak-
tyczny i tozsamos$cia z uwagi na podstawe prawna, a takze tozsamoscia z uwagi
na wlasciwos¢ organu — mozna wszczaé i prowadzi¢ jedno postgpowanie doty-
czace wigcej niz jednej strony.

Art. 63 § 1 kodeksu odwotuje si¢ do szerokiego pojgcia podania, ktore trzeba
jednak w tym zakresie uscisli¢, pomijajac np. takie instytucje k.p.a. jak skarga do
sadu administracyjnego. Przybieraja one rozmaita postac¢ (zadania, wyjasnienia,

% E. Ochendowski, Postepowanie administracyjne i sqdowoadministracyjne. Wybdr orzecznictwa,
TNOIiK, Torun 1997, s. 116.
O'W. Dawidowicz, Postgpowanie administracyjne. Zarys wykladu, PWN, Warszawa 1983, s. 137.
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odwotlania i zazalenia), a wszystkie moga by¢ wnoszone pisemnie lub za pomoca
réznych §rodkéw komunikacji (m.in. telegraficznie lub elektronicznie), a takze
ustnie do protokotu (art. 63 § 2).

Pomimo réznorodnej formy k.p.a. wymaga minimalnego standardu podania ze
wzgledu na tres¢. Powinno ono zawiera¢ co najmniej wskazanie osoby, od ktorej
pochodzi, jej adres, zadanie i czyni¢ zado$¢ innym wymaganiom szczegdlnym (np.
w zakresie optat). Dodatkowe jego elementy moga wynika¢ z faktu szczegdlnej
formy sporzadzenia lub przestania (np. podanie ustne zgtoszone do protokotu albo
wniesione w formie dokumentu elektronicznego). Zawsze jednak wnoszacemu
przystuguje prawo potwierdzenia jego ztozenia (art. 63 § 4).

Kodeks dopuszcza istnienie zjawiska pozostawiania podania bez rozpatrzenia.
Zgodnie z art. 64 jezeli w podaniu nie wskazano adresu wnoszacego i nie ma moz-
nosci jego ustalenia na podstawie posiadanych przez organ danych, podanie pozo-
stawia si¢ bez rozpoznania. Ponadto, jezeli nie czyni ono zado$¢ innym prawnym
wymaganiom organ powinien wezwac¢ wnoszacego do usunigcia brakow w termi-
nie 7 dni z pouczeniem, ze ich nieusunigcie spowoduje pozostawienie podania bez
rozpoznania. Nie moze to jednak dotyczy¢ wady prawnej podania w zakresie wta-
Sciwosci organu, gdyz wniesienie podania do organu, ktory nie jest wlasciwy po-
woduje, ze organ taki niezwlocznie przekazuje je do organu wiasciwego. Takie
przekazanie sprawy od organu niewlasciwego do organu wlasciwego nastepuje
w drodze postanowienia, na ktore stuzy zazalenie. Z drugiej strony takie wniesienie
podania przez strong chroni ja przed skutkami niedotrzymania terminu (art. 65).

Jezeli wniesione podanie dotyczy kilku spraw k.p.a. przewiduje szczegdlne
regulacje przy jego zatatwieniu. I tak zgodnie z art. 66, jezeli podanie dotyczy
kilku spraw podlegajacych zatatwieniu przez rézne organy, organ, do ktorego po-
danie wniesiono, prowadzac postgpowanie trzyma si¢ zakresu swojej wtasciwo-
$ci. Rownoczes$nie zawiadamia wnoszacego podanie (w drodze postanowienia,
na ktore stuzy zazalenie), ze w sprawach innych powinien wnie$¢ odrgbne po-
dania do wlasciwych organow i prowadzi¢ odrgbne postgpowania. Owo odrgbne
podanie ztozone zgodnie z tym zawiadomieniem w terminie 14 dni od daty dorg-
czenia postanowienia uwaza si¢ za ztozone w dniu wniesienia pierwszego podania
(domniemanie w zakresie ustalenia daty). Odpowiednio, jezeli podanie wniesiono
do organu niewlasciwego, a organu wlasciwego nie mozna ustali¢ na podstawie
danych podania, albo gdy wynika z niego, ze wlasciwym w sprawie jest sad po-
wszechny — organ zwraca podanie w drodze postanowienia, na ktore rowniez stuzy
zazalenie. Organ nie moze jednak zwrdci¢ podania z tej przyczyny, ze wiasciwym
w sprawie jest sad powszechny, jezeli w tej sprawie sad uznat si¢ juz za niewta-
sciwy. Chodzi tu o tzw. prejudycjalnos¢ orzeczen sadowych, ich trescia bowiem
zwiazany jest m.in. wspomniany organ administracji.

Wszczecie postgpowania administracyjnego obejmuje formalne urucho-
mienie ciagu czynnosci proceduralnych skutkujacych ustalonym tokiem sekwen-
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cji okreslajacych jego aspekt czasowy, tryb kontaktu z uczestnikami oraz dziatan
ukierunkowanych na utrwalenie powstatego materiatu faktograficznego w aktach
sprawy. Poniewaz przedmiotem konkretnego postgpowania administracyjnego
jest zatatwienie danej sprawy wszystkie te czynnosci poddane s obowigzujacemu
prawu, w szczego6lnosci rozwiazaniom ustalonym w k.p.a.

Postepowanie toczy si¢ zawsze w jakims czasie; 1 te ramy zalatwienia sprawy,
ustala si¢ przy pomocy termindéw, ktoére pozwalaja umiejscowi¢ w konkretnym
czasie dang czynnos¢. Sam termin to czasokres wyznaczony dla dokonania czyn-
nosci prawnej lub faktycznej w postaci $cisle wskazanej daty (np. rozprawy ad-
ministracyjnej) lub oznaczenia okresu czasu przystugujacego na dokonanie
okreslonej czynnosci (np. 14 dni na wniesienie odwotania).

Sprawe termindéw odmiennie reguluje si¢ w poszczegolnych procedurach.
W prawie administracyjnym, na podstawie art. 57-60 k.p.a., wyr6znia si¢ terminy
ustalone bezposrednio przez ustawodawce (terminy ustawowe) lub wyznaczone
przez upowazniony organ (terminy urzgdowe). Ze wzgledu na skutki prawne wy-
réznia si¢ terminy zawite, po uptywie ktorych dokonana czynno$¢ jest niewazna
oraz porzadkowe (zw. instrukcyjnymi), ktére nie odbieraja dokonanej juz czyn-
nosci bezwzglednie mocy prawne;j. Istnieja takze terminy przedawniajace i nie-
przywracalne, decydujace o wygasnigciu praw i obowiazkdéw oraz terminy wy-
znaczajace czynnosci organu lub uczestnikow danego postepowania.

Precyzyjne ustalenie terminu pozwala na sprawny tok czynnos$ci procedural-
nych, dlatego przepisy k.p.a. reguluja to doktadnie w: dniach, tygodniach i mie-
sigcach. Jezeli poczatkiem terminu okreslonego w dniach jest pewne zdarzenie,
przy jego obliczaniu nie uwzglednia si¢ dnia, w ktorym ono nastapito. Uptyw
ostatniego z wyznaczonej liczby dni uwaza si¢ za koniec terminu. Terminy okre-
slone w tygodniach koncza si¢ z uptywem tego dnia w ostatnim tygodniu, ktéry
nazwa odpowiada dniowi poczatkowemu; odpowiednio terminy okreslone w mie-
sigcach koncza si¢ z uptywem tego dnia w ostatnim miesiacu, ktory odpowiada
dniowi poczatkowemu, a gdyby takiego dnia w ostatnim miesiacu nie byto —
w ostatnim dniu tego miesiaca. Jezeli koniec terminu przypada na dzien ustawowo
wolny od pracy, za ostatni dzien terminu uwaza si¢ najblizszy nastepny dzien po-
wszedni. O ile art. 57 § 1-4 ustala doktadnie sposob obliczania terminéw, o tyle
§ 5 tego opisuje warunki zachowania terminu, czyli okoliczno$ci ktorych wy-
stapienie powoduje, iz przyjmuje si¢ ze dopetniono terminu. Chodzi o §cisle opi-
sane w kodeksie rodzaje nadania albo zlozenie pisma. Z kolei art. 58-60 odnosza
si¢ do instytucji przywrocenia terminu. Mowa jest tam o ,,prosbie”, ale fak-
tycznie mamy tu do czynienia z prawem procesowym. Stad, ze wzgledu na prawne
skutki, jakie rodzi niedochowanie terminu, wtasciwy organ powinien przywroci¢
(w formie postanowienia) termin na prosbe zainteresowanego, jezeli ten upraw-
dopodobni, ze uchybienie nastapito bez jego winy; przy czym uprawdopodob-
nienia nie utozsamiamy z dowodzeniem. Prosb¢ o przywrocenie terminu nalezy
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wnie$¢ w ciagu 7 dni od dnia ustania przyczyny uchybienia. Jednoczesnie z jej
whniesieniem nalezy dopeti¢ czynnosci, dla ktorej okreslono termin. Na odmowe
przywrocenia terminu do wniesienia odwotania lub zazalenia stuzy zazalenie do
organu wlasciwego dla rozpatrzenia odwotania (zazalenia). W sumie przestanki
skorzystania z instytucji przywrocenia terminu obejmuja: 1) brak winy wniosko-
dawcy, 2) wiarygodne uprawdopodobnienie powodoéw jego niedotrzymania,
3) terminowe whniesienie prosby i 4) dopetienie czynnosci, dla ktorej nie docho-
wany termin byt ustalony’!. Przywrocenie terminu powoduje, iz zainteresowany
jest traktowany tak jakby terminu dochowat.

K.p.a., regulujac zagadnienie zalatwiania spraw, stoi na stanowisku reali-
zacji zasady szybkosci dzialania. Chodzi o zagwarantowanie zaré6wno indywi-
dualnego interesu strony, jak i interesu publicznego, dla ktérego nie przeciaganie
W czasie zatatwiania spraw sprzyja sprawnemu i oszczednemu funkcjonowaniu
administracji publicznej. Art. 35 § 1 naklada na organy administracji obowiazek za-
latwienia sprawy ,,bez zbednej zwloki”. Jest to zatem ujgcie negatywne, bo usta-
wodawca mowi tylko czego organ nie powinien robi¢, tj. dopusci¢ do powstania
zwloki, ktora bylaby zbgdna, czyli nie uzasadniona specyfika danej sprawy. Usta-
wodaweca nie chce zatem ,,zwiazywac rak” organowi poprzez §ciste oznaczenie
terminu. Kolejne dwa paragrafy wspomnianego artykutu staraja si¢ jednak dopre-
cyzowac ten aspekt. I tak § 2 odwotuje si¢ do pojgcia ,,niezwlocznego zalatwienia
sprawy” i taczy je z sytuacja, gdy zalatwienie sprawy nie wymaga przeprowadze-
nia postgpowania wyjasniajacego. Dotyczy to spraw, ktére moga by¢ rozpatrzone na
podstawie: 1) dowodow przedstawionych przez strong tacznie z zadaniem wszczg-
cia postgpowania (np. strona dostarczyta wszelkie dowody) lub 2) faktéw i dowo-
dow powszechnie znanych albo znanych z urzedu organowi, przed ktdérym toczy
si¢ postgpowanie, badz mozliwych do ustalenia na podstawie danych, ktorymi organ
ten rozporzadza (ma je w swoich zasobach). ,,Niezwlocznie” nie oznacza wigc ,,na-
tychmiast”, gdyz organ przynajmniej musi ustali¢, Ze nie ma potrzeby przeprowa-
dzania post¢gpowania wyjasniajacego, bo wspomniane okolicznosci zaistniaty.

W przypadku ustalenia, ze potrzebne jest postgpowanie dowodowe, nie-
zbgdne jest ponowne zakres$lenie terminu: zasadniczo miesigcznego; chyba ze
organ powola si¢ okoliczno$¢ kwalifikujaca (skomplikowany charakter sprawy) —
dwa miesiace. Poczatkiem dla tych terminow jest chwila wszczecia postgpowania.
W postgpowaniu odwolawczym (tu zawsze wymagane jest postgpowanie wyja-
$niajace), sprawa musi by¢ zatatwiona w ciagu miesigca od dnia otrzymania od-
wotania. W terminy te ingerowa¢ moga, ale nie musza, organy wyzszego stopnia,
ustalajac rodzaj spraw, a nie konkretna sprawg, ktére musza by¢ zalatwiane przez
organy im podlegte w terminach krétszych (patrz art. 35 § 4). Takie terminy sa juz
jednak terminami wyznaczonymi, a nie ustawowymi. Zgodnie z § 5 do termi-

"I'E. Ochendowski, dz. cyt., s. 100-101.
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néw (ustawowych i wyznaczonych) okreslonych w tych przepisach nie wlicza sig:
1) termindw przewidzianych w przepisach prawa dla dokonania okreslonych czyn-
nosci, 2) okresdw zawieszenia postgpowania i 3) okreséw opoznien spowodowa-
nych z winy strony (nigdy organu!) albo z przyczyn niezaleznych od organu.

Wreszcie art. 36 k.p.a. reguluje szczegodlna procedure w przypadku niezata-
twienia sprawy w terminach wyznaczonych w trybie ogélnym w art. 35. Rozpo-
czyna ja zawsze instytucja zawiadomienia strony o tym fakcie. Obowiazek jego
wystosowania ciazy na organie prowadzacym postgpowanie. Pismo takie musi
zawiera¢ informacj¢ o przyczynach zwtoki, niezaleznie od tego czy one, czy tez
nie sa uzaleznione od organu oraz wskazanie nowego terminu zalatwienia sprawy
(to termin wyznaczony).

Niedotrzymanie terminu zalatwienia sprawy przez organ moze by¢ podstawa
do ztozZenia przez strong zazalenia w trybie art. 37 § 1. Nie poprzedza go zadne po-
stanowienie organu, wigc jest specyficznym srodkiem prawnym na wypadek jego
biernosci. Podstawa zazalenia jest: 1) nie zalatwienie sprawy w wymaganym ter-
minie potaczone z brakiem zawiadomienia strony o tym fakcie, wraz wyznacze-
niem kolejnego terminu, albo 2) pomimo wyznaczenia nowego terminu, dalsze
nie zalatwienie w tym czasie sprawy. Srodek taki trafia do organu wyzszego stop-
nia, a ten uzna go za bezzasadny albo w przeciwnym wypadku:

1) zawsze wyznaczy dodatkowy termin (dzialania sanacyjne) i zarzadzi wyja-
$nienie przyczyn i ustalenie winnych niezalatwienia sprawy w terminie (dzia-
lania wyjasniajace);

2) w razie takiej potrzeby (o tym decyduje sam organ) zarzadza podjecie $rod-
kow zapobiegajacych naruszaniu termindow zatatwiania spraw w przysztosci
(dzialania prewencyjne).

Jezeli wspomniane dziatania wyjasniajace ustala winnych pracownikow, kto-
rzy dopuscili z nieuzasadnionych przyczyn do niezalatwienia sprawy w terminie
(ustawowym czy wyznaczonym), to art. 38 k.p.a. przewiduje dodatkowa odpo-
wiedzialno$¢ prawng wobec pracownika, przede wszystkim w formie odpowie-
dzialnosci porzadkowej lub dyscyplinarnej (dzialania represyjne). Ponadto, obok
powyzszego zazalenia wedhug k.p.a., bezczynno$¢ organu, skutkujaca nie zata-
twieniem sprawy w prawnie zakreslonych terminach skutkowaé moze réwniez
stosowng skarga do sadu administracyjnego w ramach post¢gpowania sagdowo-
administracyjnego.

W ramach ogdlnych czynno$ci procesowych w toku postepowania admini-
stracyjnego szczego6lna rol¢ maja takie instytucje jak: dorgczenia i wezwania.
Przez dorgczenie rozumiemy czynnos$¢ ukierunkowana na przeniesienie na okre-
slone miejsce okreslonej rzeczy w celu przekazania jej okreslonej osobie lub in-
stytucji (np. dorgczenie pozwu). W przypadku postgpowania administracyjnego
chodzi o dorgczanie pism zawierajacych okreslone informacje dla adresata pisma
(osoby fizycznej albo jednostki organizacyjnej).
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Prawo taczy szczegodlne skutki z samym fizycznym faktem skutecznego do-
reczenia oficjalnego pisma do adresata. Art. 39 k.p.a. wyznacza og6lna zasadg,
zgodnie z ktora: organ administracji publicznej dorgcza pisma za pokwitowaniem
(zawsze): 1) przez poczte, 2) przez swoich pracownikow lub 3) przez inne upo-
waznione osoby lub 4) przez organy. Ta wielo§¢ podmiotéw dopuszczonych do
czynnoS$ci dorgczeniowych nie oznacza, ze np. dorgczenie gonca z urzedu jest
mniej wazne niz przestane poczta. Skutek prawny dorgczenia jest taki sam. Po-
kwitowanie z kolei to formalne potwierdzenie (podpisem i oznaczeniem daty)
odbioru przesylki, ktore jest w tym przypadku zasada, poniewaz rodzi pewnos$¢
w obrocie prawnym.

Ustawa z 17 lutego 2005 r. o informatyzacji dziatalno$ci podmiotéw reali-
zujacych zadania publiczne’ dokonata w tej dziedzinie istotnej modyfikacji.
Zakresem jej zastosowania obj¢to m.in. realizujace takie zadania organy admini-
stracji rzadowej i samorzadowej, kontroli panstwowej i ochrony prawa, sadow,
prokuratury, a takze jednostek budzetowych i samorzadowych zaktadéw budze-
towych, panstwowych lub samorzadowych 0s6b prawnych w celu realizacji zadan
publicznych. Ustawa okresla przy tym m.in. zasady:

1) wymiany informacji droga elektroniczna, w tym dokumentow elektronicz-
nych, pomigdzy podmiotami publicznymi a podmiotami niebgdacymi pod-
miotami publicznymi;

2) ustalania 1 publikacji specyfikacji rozwigzan stosowanych w oprogramowa-
niu umozliwiajacym taczenie i wymiang informacji, w tym pomigdzy takimi
podmiotami;

3) funkcjonowania elektronicznej platformy ushug administracji publiczne;j i cen-
tralnego repozytorium wzorow pism w postaci dokumentdéw elektronicznych.
Powyzsze rozwiazania ustawowe nie umniejszaja w zadnym stopniu kodek-

sowego standardu. I tak zgodnie z art. 39! § 1 doreczenie moze nastapi¢ rowniez
za pomoca srodkdéw komunikacji elektronicznej w rozumieniu przepisow o §wiad-
czeniu ustug droga elektroniczna, o ile strona: wystapita do organu administracji
o dorgczenie albo wyrazita zgodg na dorgczenie jej pism za pomoca tych $rod-
kéw. Szezegoty w tym zakresie ustala specjalne rozporzadzenie wydane na pod-
stawie § 2 tego artykutu.

Dorgczanie pism cigzy na organie, stad ma on obowiazek (art. 40 § 1) do-
starczy¢ pismo 1) stronie, 2) a gdy dziata ona przez swojego przedstawiciela —
temu przedstawicielowi. Jezeli strona ustanowita pelnomocnika, pisma dorgcza
si¢ jemu (§ 2). Natomiast w sprawie wszczgtej na skutek podania ztozonego przez
dwie lub wigcej stron (wielo$¢ stron) pisma dorgcza si¢ wszystkim (wielo$¢ do-
reczen), chyba ze w podaniu wskazaty one jedna osobg jako upowazniona do
odbioru pism (quasi petnomocnik). Kolejny przepis naktada na strong, przedsta-

2 DzU nr 64, poz. 565.
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wicieli 1 pelnomocnikow szczegdlny obowiazek prawny. Mianowicie w toku po-
stgpowania maja oni obowiazek zawiadomi¢ organ administracji o kazdej zmia-
nie swego adresu. Sankcja za niedopetnienie tego obowiazku jest to, ze doreczenie
pisma pod dotychczasowym adresem jest dla podmiotu prawnie skuteczne.

K.p.a. (art. 42) szeroko zakresla miejsca, w ktorych moze nastgpi¢ skuteczne
doreczenie pisma. Swoistym pierwszenstwem wyrdznia ustawodawca jednak
mieszkanie (w znaczeniu lokal mieszkalny) i miejsce pracy (w znaczeniu zaklad,
w ktorym adresat $wiadczy pracg). Dopuszczalny jest rowniez jako miejsce do-
reczenia lokal organu administracji, ale tylko wtedy, jezeli przepisy szczegolne
nie stoja temu na przeszkodzie. Inne miejsca faktycznego przebywania adresata
wchodza w gre tylko w przypadku stwierdzenia, niemozno$ci dorgczenia pisma
W WyZej opisany sposob.

Wedhug art. 43 szczeg6lnym utrudnieniem w dorgczeniu pisma jest fizyczna
nieobecnos¢ adresata w miejscu dorgczenia. W takiej sytuacji dorecza sig je, za po-
kwitowaniem (tylko), dorostemu domownikowi, sasiadowi lub dozorcy domu (ka-
talog zamknigty), jezeli osoby te podjely sig (rodzaj zobowiazania) oddania pisma
adresatowi. O dorgczeniu pisma sasiadowi lub dozorcy zawiadamia si¢ adresata,
umieszczajac zawiadomienie w oddawczej skrzynce pocztowej lub, gdy to nie
jest mozliwe, w drzwiach mieszkania.

Gdyby wszystkie powyzsze sposoby dorgczenia zawiodly k.p.a. (art. 44) idzie
dalej, gdyz w takiej sytuacji:

1) poczta przechowuje pismo przez okres 14 dni w swojej placowce pocztowej
—w przypadku dorgczania pisma przez poczte,

2) pismo sktada si¢ na okres 14 dni w urzgdzie wlasciwej gminy (miasta) —
w przypadku dorgczania pisma przez pracownika tego urzedu lub upowaz-
niona osobg lub organ.

Zgodnie z § 2 tego przepisu, zawiadomienie o pozostawieniu pisma wraz
z informacja o mozliwosci jego odbioru w terminie 7 dni (od dnia jego pozosta-
wienia) umieszcza si¢ w skrzynce pocztowej, a gdy nie jest to mozliwe, na
drzwiach mieszkania adresata, jego biura lub innego pomieszczenia, w ktéorym
wykonuje on swoje czynnosci zawodowe, badz w widocznym miejscu przy wej-
$ciu na jego posesje. W przypadku niepodjecia przesytki w terminie, pozostawia
si¢ powtorne zawiadomienie o mozliwosci odbioru przesytki w terminie nie dtuz-
szym niz 14 dni od daty pierwszego. Ostatni za$ § 4 ustanawia domniemanie
prawne, zgodnie z ktorym dorgezenie uwaza si¢ za dokonane z uptywem ostat-
niego dnia owego pierwszego (tj. 14-dniowego) okresu, a pismo pozostawia si¢
w aktach sprawy.

W przypadku jednostek organizacyjnych (np. os6b prawnych) i organizacji
spotecznych dorgcza sig pisma w lokalu ich siedziby do rak os6b uprawnionych
do odbioru pism. Przepis art. 44 stosuje si¢ odpowiednio (tj. z uwzglgdnieniem
specyfiki dorgczenia).
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Art. 46 ustala, ze odbierajacy pismo (nie tylko adresat) potwierdza dorgcze-
nie mu pisma swym podpisem ze wskazaniem daty dor¢czenia. Jezeli uchyla si¢
od tego lub nie moze tego uczyni¢ (np. ze wzgledu na stan zdrowia), dorgczajacy
sam stwierdza datg i wskazuje osobg, ktora odebrala pismo, oraz przyczyng braku
jej podpisu.

Dla doreczenia elektronicznego ustawodawca przewidziat nieco inne rozwiaza-
nie. Mianowicie w przypadku doreczenia pisma za pomoca $srodkéw komunikacji
elektronicznej dorgczenie jest skuteczne, jezeli w terminie 7 dni od dnia wystania
pisma organ administracji otrzyma potwierdzenie dorgczenia pisma. W razie nie-
otrzymania takiego potwierdzenia organ dorgcza, zgodnie z art. 46 § 3, pismo w spo-
sob okreslony dla pisma w formie innej niz forma dokumentu elektronicznego.

Z kolei art. 47 k.p.a. odnosi si¢ do sytuacji odmowy przyjecia pisma przesta-
nego mu przez poczte lub inny organ albo w inny sposob. Pismo takie zwraca si¢
nadawcy z adnotacja o odmowie jego przyjgcia i data odmowy. Wlacza sig je do
akt sprawy, a domniemanie prawne z art. 47 § 2 ustala, Ze uznaje sig, ze je za do-
reczone w dniu odmowy przyjecia przez adresata.

Ogolna zasada z art. 49 stanowi, ze strony moga by¢ zawiadamiane o decy-
zjach i innych czynno$ciach organow administracji publicznej przez obwieszcze-
nie (w przeciwienstwie do wezwania nie sa aktami $ci$le indywidualnymi,
skierowanymi do pojedynczego podmiotu) lub w inny zwyczajowo przyjety
w danej miejscowosci sposob publicznego oglaszania. Dzieje si¢ tak jednak tylko
wtedy, gdy przepis szczegolny tak stanowi (musi by¢ specjalna podstawa prawna,
poza k.p.a.). W tych przypadkach zawiadomienie badz dorgczenie uwaza sig¢ za
dokonane po uptywie 14 dni od dnia publicznego ogloszenia.

Wezwanie to indywidualno-konkretna norma zobowiazujaca (akt procesowy)
Scisle oznaczonego adresata do okreslonego zachowania. Zachowanie to musi
polega¢ na dziataniu. Kazdy adresat takiego aktu ,,jest wezwany”, czyli ma obo-
wigzek stawic si¢ w miejscu 1 w czasie wyznaczonym aktem. Co do zasady we-
zwanym moze by¢ kazda osoba fizyczna. Obowiazuje jednak zasada, ze wprawdzie
kazdy wezwany powinien si¢ stawié, ale nie kazdy moze by¢ wezwany. O tym
drugim przypadku decyduja bowiem cechy prawne i osobiste, ktore wytaczaja
stale (np. status dyplomaty panstwa obcego, ubezwtasnowolnienie catkowite) lub
okresowo (np. choroba) niektore osoby od tego obowiazku danym przypadku. Jest
to przyktad aktu $cisle procesowego, u podstaw ktdrego stoi upowaznienie organu
do naktadania na osoby takiego obowiazku. Organ administracji zwiazany jest za-
wsze trescig wystanego przez siebie wezwania. Dotyczy to w szczegdlnosci 0sob,
celu, czasu i miejsca wezwania. Nie wolno wigc dokonywa¢ samodzielnych zmian
i wymagac od osoby wezwanej, aby si¢ do jakiego$ nowego ,,zyczenia” dostoso-
wata w ,,ostatniej chwili”.

Krag osob, ktore podlegaja wezwaniu i charakter czynnosci, ktore sa nim ob-
jete odnajdujemy w 50 k.p.a. Zawiera on w sobie normy zabezpieczajace zdolnos¢
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skutecznego dzialania organu (poprzez udziat w podejmowanych czynnosciach
i zlozenie wyjasnien lub zeznan, jesli jest to niezbedne dla rozstrzygnigcia sprawy
lub dla wykonywania czynnos$ci urzedowych) oraz zabezpiecza prawa osob (organ
musi dotozy¢ staran, aby zado$cuczynienie wezwaniu nie byto uciazliwe, a w przy-
padku innej nie dajacej si¢ pokonaé przeszkody, organ moze dokona¢ okreslonych
czynnosci w miejscu pobytu wezwanego). Samo wezwanie osoby, moze dotyczy¢
jej udzialu w podejmowanych czynnosciach, ztozeniu przez nia wyjasnien lub ze-
znan (osobi$cie, przez pelnomocnika lub na pismie).

Ustawodawca wprowadzit w art. 51 ograniczenie przestrzenne obowiazku
zwiazanego z wezwaniem osobistego stawiennictwa. Ogranicza si¢ ono do tery-
torium gminy lub miasta, w ktérym zamieszkuje albo przebywa wezwany, a takze
gminy (miasta) sasiedniej. Ci, ktorzy spetniaja to kryterium i zostali wezwani,
uznani sg za ,,obowiazanych do osobistego stawienia sig”. W razie prawidlowego
wezwania ich nie usprawiedliwione niestawiennictwo uzasadnia zastosowanie
sankcji, o ktorych mowa w art. 88 1 88a k.p.a.

W sytuacji gdy osoba, ktdra nalezatoby wezwaé, pozostaje poza zasiggiem
przestrzennym ustalonym w art. 51, organ prowadzacy postgpowanie moze odwo-
fa¢ si¢ do instytucji pomocy prawnej. Zwraca si¢ on do wlasciwego terenowego
organu administracji rzadowej lub organu samorzadu terytorialnego o wezwanie
osoby zamieszkatej lub przebywajacej w danej gminie (miescie) do dokonania
okres$lonych czynnosci, zwiazanych z postepowaniem. Oznacza zarazem okolicz-
nosci bedace przedmiotem wyjasnien lub zeznan albo czynnosci, jakie maja by¢
dokonane (art. 52). Niemniej przepisow art. 51 1 52 nie stosuje si¢ w sytuacjach,
gdy charakter sprawy lub czynno$ci wymaga dokonania czynnosci przed organem
prowadzacym postgpowanie. Art. 53 pozwala zatem na wylaczenie gwarancji
zart. 51152,

Art. 54 k.p.a. zawiera wymagane sktadniki tre§ci wezwania, ktére musza zna-
lez¢ swoje odzwierciedlenie piSmie-wezwaniu (np. imi¢ 1 nazwisko wzywanego).
Obejmuja w szczegolnosci: indywidualizacj¢ organu, osoby wzywanego, sprawy
objetej postgpowaniem, zakreslenia terminu stawiennictwa i ewentualnych sank-
cji zwiazanych z niestawiennictwem.

Obok wezwania pisemnego, zgodnie z art. 55 k.p.a., w sprawach nie cierpia-
cych zwloki wezwania mozna dokona¢ rowniez za pomoca innych srodkow tacz-
nosci (np. telefon, Internet). Ale i w tym przypadku obowiazuje nakaz podania
danych wyszczegodlnionych w art. 54, przy czym wezwanie dokonane w taki spo-
sob powoduje skutki tylko wtedy, gdy nie ma watpliwosci, ze dotarto do adresata
we wlasciwej tresci i w odpowiednim terminie. Wszelkie watpliwosci oznaczaja,
iz osoba wezwana moze uchyli¢ si¢ przed obowiazkiem.

Poniewaz wymog stawiennictwa moze rodzi¢ réznorakie koszty art. 56 k.p.a.
wprowadza zasadg, ze osobie stawiajacej si¢ na wezwanie, przyznaje si¢ koszty
podrézy i inne naleznosci wedtug przepisow o naleznosciach swiadkow i biegtych
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w postgpowaniu sadowym. Dotyczy to tez takich kosztow stron, gdy postgpowa-
nie wszczeto z urzedu albo, gdy strong bez swojej winy btednie wezwano. Samo
zadanie przyznania nalezno$ci trzeba zglosi¢ organowi, przed ktorym toczy sig
postgpowanie, przed wydaniem decyzji, pod rygorem utraty tego roszczenia.

Celem procedury administracyjnej jest rozpoznanie i rozstrzygnigcie kon-
kretnej sprawy od chwili wszczecia postgpowania. W praktyce pojawiaja sig jed-
nak okolicznosci (faktyczne lub prawne) wymagajace przerwania tych czynnosci.
W $wietle przepisoOw k.p.a. sa nimi: zawieszenie postepowania (97-103 k.p.a.)
i umorzenie postepowania (60 § 2 i 105). O ile w pierwszym, okolicznos¢ ta
wstrzymuje tok postgpowania, o tyle druga konczy sprawg na danym szczeblu
toku instancyjnego.

Kodeks okresla przestanki (obligatoryjne i fakultatywne) zawieszenia postepo-
wania. | tak organ administracji publicznej obligatoryjnie zawiesza postgpowanie:

1) w razie $mierci strony lub jednej ze stron, jezeli wezwanie spadkobiercow
do udziatu w postepowaniu nie jest mozliwe i gdy nie dochodzi do spraw do-
tyczacych spadkow nie objetych, gdzie jako strony dzialaja osoby sprawu-
jace zarzad majatkiem masy spadkowej, a w ich braku — kurator wyznaczony
przez sad na wniosek organu (ten rodzaj spraw nie uzasadnia wstapienia na
miejsce zmartej strony), a postgpowanie nie podlega umorzeniu jako bez-
przedmiotowe (art. 105);

2) w razie $mierci przedstawiciela ustawowego strony;

3) w razie utraty przez strong lub jej ustawowego przedstawiciela zdolnosci do
czynnosci prawnych;

4) gdy rozpatrzenie sprawy i wydanie decyzji zalezy od uprzedniego rozstrzy-
gnigcia zagadnienia wstgpnego (a pojawito si¢ w toku prowadzonego poste-
powania, np. czy strona ma obywatelstwo) przez inny organ lub sad.
Natomiast art. 97 § 2 stanowi, ze gdy ustapily przyczyny uzasadniajace za-

wieszenie postgpowania, organ administracji podejmie postgpowanie z urzedu lub
na zadanie strony.

Fakultatywnie, na podstawie art. 98 § 1, organ administracji zawiesza poste-
powanie:

1) jezeli wystapi o to strona, na ktorej zadanie postgpowanie zostato wszczgte,

2) nie sprzeciwiajq si¢ temu inne strony oraz

3) nie zagraza to interesowi spotecznemu (art. 98 § 1).

Kolejny paragraf zawiera tez domniemanie, ze jezeli w okresie 3 lat od daty
zawieszenia postgpowania zadna ze stron nie zwroci si¢ o jego podjecie, zadanie
wszczecia postgpowania uwaza si¢ za wycofane.

Kodeks naktada réwniez na organ zawieszajacy postgpowanie obowiazek pod-
jecia krokéw w celu usunigcia przeszkod w postgpowaniu (patrz art. 99), a takze
obowiazek stosownego wystapienia do innego organu lub sadu o rozstrzygniecie
zagadnienia wstgpnego; wzglednie wezwania strony do podjecia takiej czynno-
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sci. Rozstrzygniecie takie stanowi bowiem merytoryczna przestanke procesu
decyzyjnego organu prowadzacego postgpowanie. Ponadto, zgodnie z art. 101,
0 postanowieniu w sprawie zawieszenia postgpowania organ obligatoryjnie
zawiadamia strony. W przypadku fakultatywnego zawieszenia postgpowania na
zadanie strony lub jednej ze stron organ musi pouczy¢ je o tresci domniemania
z art. 98 § 2. Na samo za$§ postanowienie w sprawie zawieszenia postgpowania
shuzy stronie zazalenie.

Oficjalne zawieszenie postgpowania nie wyklucza podjecia pewnych dziatan
ze strony organu. Moze on podejmowac czynnos$ci niezbedne w celu zapobieze-
nia niebezpieczenstwu dla zycia lub zdrowia ludzkiego albo powaznym szkodom
dla interesu spotecznego (patrz art. 102). Zawsze skutkiem prawnym zawieszenia
postgpowania jest rowniez wstrzymanie biegu termindéw przewidzianych w ko-
deksie (art. 103).

Instytucje umorzenie postgpowania administracyjnego uregulowani w roz-
dziale siodmym kodeksu. Zgodnie z art. 105 § 1, gdy toczace si¢ postgpowanie
z jakiejkolwiek przyczyny (prawnej, np. zmiana przepisow lub faktycznej, np.
$mier¢ strony) stato si¢ bezprzedmiotowe, organ wydaje decyzje o jego umo-
rzeniu. Jest to jedyna dopuszczalna forma aktu administracyjnego w tej sprawie.
Natomiast fakultatywnie, organ administracji publicznej moze umorzy¢ postgpo-
wanie, jezeli:

1) wystapi o to strona, na ktorej zadanie postepowanie zostato wszczete,
2) nie sprzeciwiaja si¢ temu inne strony oraz
3) gdy nie jest to sprzeczne z interesem spotecznym.
W tym przypadku na postanowienie o odmowie umorzenia stronie nie
shuzy zazalenie.

6. Dokumentowanie przebiegu postgpowania administracyjnego,
postepowanie dowodowe oraz rozprawa administracyjna

Waznym skutkiem wszczgcia postgpowania administracyjnego jest obowia-
zek dokumentowania jego przebiegu. Dokumentowanie to planowe dziatanie ukie-
runkowane na materialne lub elektroniczne utrwalenie przekazu okreslonych
danych. Na tej podstawie powstaty m.in. instrukcje kancelaryjne.

Kodeks wprowadza trzy podstawowe formy dokumentacyjnego utrwalenia
postepowania administracyjnego: metryki, protokoty i adnotacje. Wszystkie sa
wyrazem obowiazywania zasady pisemnosci i cigza na organach prowadzacych
postgpowanie, a w szczegdlnosci ich pracownikach. Sposréd nich tradycyjnie
protokoly dokumentowatly czynnosci uczestnikow postgpowania; zas adnotacje
— jednostronne czynno$ci pracownika organu — ,,notatka stuzbowa”. Swoistym
novum jest metryka, ktora w zatozeniu ustawodawcy ma da¢ najpetniejsza postac
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procesu dokumentowania postgpowania administracyjnego. Zaktadanie i prowa-
dzenie metryki sprawy (w formie pisemnej lub elektronicznej) pozwala uchwyci¢
w jej tre$ci wszystkie osoby, ktére uczestniczyty w podejmowaniu czynnos$ci
W postgpowaniu oraz okresli¢ wszystkie podejmowane przez te osoby czynnosci
wraz z odpowiednim odestaniem do dokumentow zachowanych w formie pisem-
nej lub elektronicznej okreslajacych te czynnosci. W zatazeniu chodzi o zwigk-
szenie transparentnos$ci i stworzenie gwarancji tatwiejszego ustalenia pracownika
odpowiedzialnego za bledy lub zaniedbania.

Wracajac do praktyki sporzadzania protokotow trzeba podkreslic, iz zgodnie
z dyspozycja art. 67 k.p.a. organ sporzadza zwigzly protokot z kazdej czynnosci
postgpowania, majacej istotne znaczenie dla rozstrzygnigcia sprawy, chyba ze
czynno$¢ zostala w inny sposob utrwalona na pismie. W szczego6lnosci sporzadza
si¢ protokol: przyjecia wniesionego ustnie podania, przestuchania strony, $wiadka
i bieglego, ogledzin i ekspertyz dokonywanych przy udziale przedstawiciela or-
ganu, rozprawy, ustnego ogloszenia decyzji i postanowienia. Z kolei tres¢ pro-
tokotu powinna stanowi¢ koherentng odpowiedz na katalog pytan okreslonych
w art. 68; przy czym odczytuje si¢ go wszystkim osobom obecnym, bioracym
udzial w czynno$ci urzedowej, ktore powinny nastgpnie protokot podpisac. Od-
moweg lub brak podpisu ktorejkolwiek osoby nalezy omowi¢ w protokole.

Szczegdlna odmiana protokotu jest protokdt przestuchania, ktorego tres¢ wy-
nika w znaczonym stopniu z pytan bezposrednio skierowanych do zeznajacego.
Powinien on by¢ odczytany i przedstawiony jej do podpisu niezwtocznie po zto-
zeniu zeznania. W protokotach przestuchania osoby, ktora ztozyta zeznanie w je-
zyku obcym, nalezy poda¢ przektad tresci zeznania i wskazac thumacza i jego
adres. Ponadto organ moze zezwoli¢ na dotaczenie do protokotu zeznania na pi-
$mie, podpisanego przez zeznajacego i innych dokumentow majacych znaczenie
dla sprawy. Ewentualnych skreslen i poprawek w protokole nalezy tak dokony-
wac, aby wyrazy skreslone i poprawione byly czytelne. Skreslenia i poprawki po-
winny by¢ stwierdzone w protokole przed jego podpisaniem.

Jesli chodzi o adnotacje, to obowiazuje zasada wyrazona w art. 72 k.p.a., ze
czynnos$ci organu, z ktorych nie sporzadza si¢ protokotu, a ktére maja znaczenie
dla sprawy lub toku postgpowania, utrwala si¢ w aktach w formie adnotacji pod-
pisanej przez pracownika, ktory dokonal tych czynnosci. Zapis ten przybiera
formg notatki stuzbowej, bo adnotacja ma charakter formalny. Jednakze wszelkie
ustalenia istotne powinny przybraé¢ postac¢ protokotu.

Systematyczne gromadzenie dokumentacji przez organ daje jej spora prze-
wage w dostepie do informacji zwigzanych z toczacym si¢ postepowaniem. Stad
ustawodawca postanowil wzmocni¢ pozycje uczestnikow postgpowania, a w szcze-
golnosci strony, poprzez zagwarantowanie jej udzialu w dostepie do tych danych.
Na tej bazie rozpatrujemy instytucje procedury administracyjnej zwanej ,,udo-
stepnianie akt”.
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Art. 73 wprowadza generalna zasad¢ zapoznania strony z aktami sprawy, co
zabezpiecza realizacj¢ zasady jej uczestnictwa w toczacym si¢ postgpowaniu.
I tak w kazdym jego stadium organ ma obowiazek umozliwi¢ stronie przeglada-
nie akt oraz sporzadzanie z nich notatek i odpisow. Ponadto moze ona zada¢ uwie-
rzytelnienia sporzadzonych przez siebie odpisow z akt sprawy lub wydania jej
z akt sprawy uwierzytelnionych odpisow, o ile jest to uzasadnione waznym inte-
resem strony. Ten wazny interes, strona musi wykazaé, uprawdopodobni¢. Z kolei
art. 74 odnosi si¢ do odstgpstw od wspomnianej zasady, gdy nie stosuje sig jej
do akt:

1) objetych ochrona tajemnicy panstwowej (szczegoty okresla tu ustawa z dnia
22 stycznia 1999 r. o ochronie informacji niejawnych’);

2) atakze do innych akt, ktore organ administracji publicznej wylaczy ze wzgledu
na wazny interes panstwowy (musi dotyczy¢ panstwa i mie¢ charakter nad-
ZWyczajny).

Zawsze taka odmowa umozliwienia stronie przegladania akt sprawy, sporza-
dzania z nich notatek i odpisow, czy uwierzytelnienia takich odpiséw lub ich wy-
dania — nastgpuje w drodze postanowienia, na ktore stuzy zazalenie. Nie wolno
przy tym jednak myli¢ kodeksowej instytucji ,,udostepnienia akt” konkretnej
sprawy z tzw. dostgpem do informacji publicznej. T¢ ostatnig reguluje ustawa
z dnia 6 wrze$nia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej’™.

K.p.a. nie zawsze zada przeprowadzenia dowodzenia pewnych faktow. Cza-
sami wystarcza ich uprawdopodobnienie: wiarygodno$¢ twierdzenia o faktach, po-
mimo braku jego pewno$ci’. Niemniej wlasciwe prowadzenie postgpowania
dowodowego nalezy do najwazniejszych umiejetnosci profesjonalnej administra-
cji. Wedtug W. Dawidowicza proces dowodzenia to dziatania organdéw i uczest-
nikéw postgpowania ukierunkowane na ustalenie prawdziwosci istotnych faktow
dla rozstrzygnigcia sprawy albo prawdziwosci twierdzen o nich. Proces ten opiera
si¢ na réznych zrédtach informacji, zwanych $rodkami dowodowymi (poj¢cie
abstrakcyjne); za$ jego skutkiem, stanowiacym rezultat zastosowania tych $rod-
kow, jest dowéd (pojecie konkretne) istnienia lub nieistnienia danego faktu albo
prawdziwosci lub nieprawdziwos$ci danego twierdzenia o nim. Ujmujac proces do-
wodzenia normatywnie mamy do czynienia z postepowaniem dowodowym, za$
dowody, ktore w jego nastepstwie sie uzyskuje stanowia material dowodowy’.

K.p.a. stanowi, ze jako dowdd nalezy dopusci¢ wszystko, co moze przyczy-
ni¢ si¢ do wyjasnienia sprawy, a nie jest sprzeczne z prawem (materialnym i pro-
cesowym). Dowodzenia nie wymagaja jednak fakty powszechnie znane i fakty
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76'W. Dawidowicz, dz. cyt., s. 169.



144 Rozdzial V. Wybrane elementy postgpowania administracyjnego

znane organowi z urzedu (art. 77 § 4). Te ostatnie nalezy jednak zakomunikowac
stronie, ktdrej w samym postepowaniu stuzy prawo zadania przeprowadzenia do-
wodu (art. 78 § 1). Weryfikacja tego zadania nalezy do organu, ktéry moze od-
stapi¢ od tej reguty, o ile zadanie nie zostalo zgloszone w toku przeprowadzania
dowodow lub w czasie rozprawy albo dotyczy okolicznosci juz stwierdzonych in-
nymi dowodami, chyba ze maja one znaczenie dla sprawy. Drugim uprawnieniem
procesowym strony, jest prawo zadania od organu catosci materiatu dowodowego
dotyczacego okres$lonej okolicznosci faktycznej. Natomiast wobec innych uczest-
nikdw postepowania, strona ma prawo bra¢ udziat w przeprowadzeniu dowodu
(art. 79 § 2). Stad moze zadawac pytania (§wiadkom, biegltym, stronom) i sktada¢
wyjasnienia.

W $wietle art. 75 nie ma zamknigtego katalogu srodkow dowodowych w po-
stgpowaniu dowodowym. W szczegdlnosci dowodem moga by¢: dokumenty, ze-
znania $wiadkow, opinie biegtych oraz ogledziny. Zaden z tych $rodkéw nie ma
pozycji nadrzednej wzgledem innych.

1) Dokumenty urzedowe, a $cislej mowiac — to, co w nich zostalo stwierdzone,
posiadaja moc dowodowa: sporzadzone w przepisanej formie przez powo-
tane do tego organy w ich zakresie dzialania.

W powyzszej sytuacji stanowia dowod tego, co zostato w nich urzegdowo
stwierdzone (art. 76). Dokumenty urzedowe korzystaja z domniemania prawdzi-
wosci (ze pochodza od organu-wystawcy i ze zawarte w nich o§wiadczenie jest
prawdziwe). Fakt zaliczenia dokumentu do kategorii ,,dokumenty urzedowe” nie
wylacza mozliwosci przeprowadzenia dowodu przeciwko tresci takich dokumen-
tow. Utatwieniem korzystania z tego $rodka dowodowego jest rowniez, zgodnie
z dyspozycja art. 76a, ewentualne przedstawienie odpisu lub wyciagu z doku-
mentu znajdujacego sie w aktach organu administracji publicznej. Ponadto w po-
stgpowaniu dowodowym moga si¢ tez pojawi¢ dokumenty prywatne. Wedtug
kodeksu postegpowania cywilnego stanowia one dowdd tego, ze podpisujacy je,
ztozyt okreslone o§wiadczenie zawarte dokumencie. W porownaniu do urzedo-
wego dokument prywatny ma jednak mniejsza moc dowodowa.

2) Zeznanie $wiadkow to przekazanie obiektywnej prawdy na podstawie ich
wlasnych spostrzezen na temat faktow istotnych dla rozstrzygnigcia sprawy.
Swiadek to kazdy, kto §wiadczy (,,daje $wiadectwo™). Nie kazdy moze byé

jednak w danej sprawie §wiadkiem. Ograniczenia w tym wzgledzie wynikaja z:

a) ustawowych wytaczen; i tak wedtug art. 82 k.p.a. swiadkami nie moga by¢:

— osoby niezdolne do spostrzegania lub komunikowania swych spostrze-
zen (brak kategorii pelnoletnosci!);

— zobowiazani do zachowania tajemnicy panstwowej i stuzbowej na oko-
liczno$ci objgte tajemnica, jezeli nie zostali prawnie zwolnieni od obo-
wiazku jej zachowania (np. adwokaci, notariusze, lekarze);

— duchowni co do faktoéw objetych tajemnica spowiedzi.
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b) prawa do odmowy zeznan, zgodnie z dyspozycja art. 83 § 1 (np. brat
strony) i

¢) prawa odmowy odpowiedzi na konkretne pytania, zgodnie z art. 83 § 2
(np. prowadzace do samooskarzenia).

Organ o powyzszych prawach (przed odebraniem zeznania) uprzedza
swiadka, jak tez o odpowiedzialnosci karnej za fatszywe. Sam brak stawiennictwa
swiatka i bieglego grozi jednak grzywna i §rodkami przymusu okreslonymi w art.
88 188ak.p.a.

3) Opinia bieglych jest srodkiem dowodowym ukierunkowanym na uzyskanie
przez organ wiadomosci specjalnych, ktore przybieraja postac opinii (art. 84
§ 1); a formutuje si¢ ja w toku postgpowania w oparciu o do§wiadczenie za-
wodowe bieglego.

Biegli podlegaja wytaczeniu na zasadach i w trybie przewidzianym dla wy-
faczenia pracownika organu. Poza tym stosuje si¢ rowniez do nich przepisy doty-
czace przestuchania $wiadkow (wytaczenia, prawo do odmowy zeznan i odmowy
odpowiedzi na pytania).

4) Ogledziny to bezposrednie badanie przedmiotu (rzeczy) przez organ w for-
mie dokonania spostrzezen o jego stanie lub wlasciwosciach (art. 85 k.p.a.).
Mozliwy jest tez udzial w tych czynnosciach bieglego. W sytuacji, gdy przed-

miot ogledzin znajduje si¢ u 0séb trzecich, sg one zobowigzane na wezwanie or-
ganu do jego okazania. Odwotanie si¢ do ogledzin jest dopuszczalne o ile uprzednio
organ stwierdzi taka potrzebe.

5) Przesluchanie strony — to w swietle art. 86 k.p.a. ostateczno$¢. Strona uzy-
skuje w jego trakcie pozycje odpowiadajaca $wiadkowi.

Organ chcac skorzysta¢ z tego Srodka musi stwierdzi¢, ze wyczerpano $rodki
dowodowe lub ich brak powoduje, a pozostaly nie wyjasnione fakty istotne do
rozstrzygnigcia sprawy. Do przestuchania stron w postgpowaniu administracyj-
nym stosuje si¢ przepisy dotyczace $§wiadkow, z wylaczeniem jednak przepisow
o srodkach przymusu.

Kodeks ustala rowniez katalog zasad postgpowania dowodowego, na ktore
w ujeciu W. Dawidowicza sktadaja sie:

1) Zasada zupetnosci postgpowania dowodowego (zasada gtownal).

Wynika ona z art. 77 § 1 k.p.a., wedtug ktérego organ ma obowiazek w spo-
sob wyczerpujacy (uwzgledniajacy wszystkie skutki) zebra¢ oraz rozpatrzy¢ caty
(bez $wiadomego pomijania jaki$ elementow) materiat dowodowy.

2) Zasade¢ dysponowania zakresem postgpowania dowodowego przez organ pro-
wadzacy postgpowanie.

Wynika ona z art. 77 § 2 k.p.a., wedtug ktoérego organ moze w kazdym sta-
dium postgpowania zmieni¢, uzupeti¢ lub uchyli¢ swoje postanowienie doty-
czace przeprowadzenia dowodu.

3) Zasade swobodnej oceny dowodow.
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Wynika z art. 80 k.p.a., wedtug ktorego organ administracji publicznej (i tylko
on!) ocenia (to jego zadanie) na podstawie catoksztaltu materiatu dowodowego,
czy dana okoliczno$¢ zostata udowodniona, to jest czy stwierdzono jej istnienie
albo nieistnienie.

Podstawowa forma wydawania biezacych orzeczen w postgpowaniu dowo-
dowym sa wydawane przez organ prowadzacy post¢gpowanie postanowienia. Acz-
kolwiek maja one charakter incydentalnego aktu, w praktyce znaczaco wptywaja
na rozpoznanie calej sprawy.

Prowadzone przez organ postgpowanie wyjasniajace w sprawie moze wy-
maga¢ przeprowadzenia rozprawy administracyjnej, w trakcie ktorej organ
z urzedu lub na wniosek strony podejmuje dziatania ukierunkowane na skupienie
czynnosci proceduralnych w okreslonym czasie i miejscu. Przestankami do pod-
jecia takiego zabiegu organizacyjnego, zgodnie z art. 89 k.p.a., sa:

1) bezwzglednie obligatoryjnie okolicznosci, ktore zapewnia:

a) przyspieszenie lub uproszczenia post¢gpowania;

b) realizacje¢ takiego wymogu na mocy przepisu prawa;

2) wzglednie obligatoryjne (bo jesli je organ ustali, to powinien przeprowadzi¢
rozprawg) okoliczno$ci, w sytuacjach, gdy:

a) zachodzi potrzeba uzgodnienia interesow stron (wczesniej trzeba stwier-

dzi¢ ich konflikt);

b) jest to potrzebne do wyjasnienia sprawy przy udziale §wiadkéw lub bie-

glych albo w drodze ogledzin.

Na organizacjg przebiegu rozprawy sktada sig szereg czynnosci faktycznych
i prawnych realizowanych przez organ prowadzacy postgpowanie. Obejmuja one
czynnosci poprzedzajace rozprawg (patrz art. 90-92 k.p.a.), jak i samo jej prowa-
dzenie.

W zakresie czynno$ci przygotowawczych organ dokonuje skutecznego we-
zwania poszczegolnych podmiotow (np. stron, swiadkow), nie tylko w zakresie ich
stawiennictwa, ale i dokonania okreslanych dziatan (np. ztozenia dowodow). Za-
wsze w wezwaniu na rozpraw¢ okresla si¢ termin, miejsce i jej przedmiot. Wobec
podmiotéw znanych organowi wezwanie przybiera posta¢ pisemna; jesli jest in-
aczej — korzysta si¢ obwieszczen lub innych zwyczajowych form. Sam termin roz-
prawy powinien by¢ tak wyznaczony, aby dorgczenie wezwan i ogloszenie o niej
nastapily przynajmniej na 7 dni przed rozprawa.

Z kolei samo prowadzenie rozprawy (patrz art. 93-96) sprowadza si¢ przede
wszystkim do kierowania jego przebiegiem. I tak art. 93 wyraznie okresla kto kie-
ruje rozprawy: pracownik organu, wzglednie przewodniczacy organu kolegial-
nego. Sama nieobecno$¢ stron nalezycie wezwanych nie stanowi przeszkody do
przeprowadzenia rozprawy, a kierujacy odroczy ja tylko wtedy, jezeli pojawia si¢
wazne przyczyny uzasadniajace taka decyzjg; sa nimi w szczegdlnosci:
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a) stwierdzenie powaznych nieprawidlowosci w wezwaniu stron na rozpraweg lub
b) jezeli niestawienie si¢ strony zostalo spowodowane przeszkoda trudna do

przezwycigzenia (art. 94).

Art. 95 przyznaje stronie prawo sktadania wyjasnien, zglaszania zadan, pro-
pozycji i zarzutow oraz przedstawiania dowoddw na ich poparcie. Ponadto moga
wypowiadac¢ si¢ one co do wynikdéw postgpowania dowodowego. Z kolei kieru-
jacy rozprawa moze uchyli¢ zadawane swiadkom, bieglym i stronom pytania, je-
zeli nie maja one istotnego znaczenia dla sprawy. Ale na zadanie strony nalezy
zamies$ci¢ w protokole osnowe tresci uchylonego pytania. Kierujacy wykonuje
réwniez tzw. ,,policje sesyjna”’. Za niewlasciwe zachowanie si¢ w czasie rozprawy
wszelkie osoby uczestniczace w niej moga by¢, po uprzednim ostrzezeniu (prze-
stanka sankcji)), wydalone z miejsca rozprawy przez kierujacego oraz ukarane
grzywna do 100 zt. Na postanowienie o ukaraniu grzywna (ale juz nie wydalenia
z miejsca rozprawy!) stuzy stosowne zazalenie.

7. Akty administracyjne i Srodki prawne w postepowaniu
administracyjnym

Problematyka teorii aktu administracyjnego (decyzje, ugody i postanowie-
nia) nalezy do dziedziny prawa administracyjnego i w tym zakresie skryptu zostata
omowiona. Z proceduralnego punktu widzenia, ktory okresla art. 104 k.p.a., liczy
si¢ to, iz organ administracji publicznej zatatwia sprawe przez wydanie decyzji
administracyjnej, chyba ze przepisy kodeksu stanowia inaczej. Rozstrzygaja
one bowiem sprawg co do jej istoty (merytorycznie) w catosci lub w czgsci albo
w inny sposob koncza sprawe¢ w danej instancji.

Zdarza sig, iz wydanie aktu musi by¢ poprzedzone wspoéldzialaniem organu
prowadzacego postepowanie z innym organem. Przerywa to tok czynnosci sa-
mego organu, ale nie samego postgpowania w sprawie. A zatem, zgodnie z art. 106,
jezeli przepis prawa uzaleznia wydanie decyzji od zajgcia stanowiska przez inny
organ (wyrazenia opinii lub zgody albo wyrazenia stanowiska w innej formie), de-
cyzj¢ wydaje si¢ po zajeciu stanowiska przez ten organ. Mamy wigc dwa organy:
»Zalatwiajacy sprawe” 1 ,,zajmujacy stanowisko”. Pierwszy, zwracajac si¢ do innego
organu o zaj¢cie stanowiska, zawiadamia o tym strong. Drugi, obowiazany jest
przedstawi¢ je niezwlocznie, jednak nie pdzniej niz w terminie dwdch tygodni
od dnia dorgczenia mu zadania, chyba Ze przepis prawa przewiduje inny termin.
W tym celu moze w razie potrzeby przeprowadzi¢ postegpowanie wyjasniajace.
Samo ,,zajecie stanowiska” nastgpuje w drodze postanowienia, na ktore shuzy stro-
nie (a nie organowi zatatwiajacemu sprawg!) zazalenie. W przypadku biernosci or-
ganu majacego zajac¢ stanowisko stosuje si¢ odpowiednio przepisy regulujace
problematyke niezatatwienia sprawy terminach.
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Art. 107 obejmuje katalog elementéw decyzji administracyjnej. Organ do-
konujac rozstrzygnigcia w formie decyzji musi dopetni¢ obowiazku objgcia
w konkretnej decyzji wszystkich sktadnikow takiego aktu. Na zasadach ogdlnych
obejmuja one zawsze:

1) oznaczenie organu administracji publicznej (zgodng z prawem ustrojowym
jednostki);

2) datg wydania (faktycznie dzien, miesiac i rok podpisania);

3) oznaczenie strony lub stron (przez przywotanie np. imienia, nazwiska, nazwy,
adresu);

4) powotanie podstawy prawnej (przez przywotanie konkretnego przepisu
i nazwy aktu normatywnego, daty jego wydania i oznaczenia publikatora);

5) rozstrzygniecie (merytoryczne ustosunkowanie si¢ rozpoznawanej sprawy);

6) uzasadnienie faktyczne i prawne rozstrzygnigcia; przy czym pierwsze po-
winno w szczeg6lnosci zawiera¢ wskazanie faktow, ktore organ uznat za udo-
wodnione, dowodoéw, na ktorych sig opart, i przyczyn, z powodu ktorych
innym dowodom odmowit wiarygodnosci i mocy dowodowej, za§ drugie —
wyjasnienie podstawy prawnej decyzji, z przytoczeniem przepisow prawa;

7) pouczenie czy 1 w jakim trybie (m.in. do jakiego organu i w jakim terminie)
stuzy odwotanie od decyzji; za§ w stosunku do decyzji, od ktérej moze by¢
wniesione powodztwo do sadu powszechnego lub skarga do sadu admini-
stracyjnego, powinna ona zawiera¢ ponadto pouczenie o dopuszczalnosci
wniesienia powddztwa lub skargi;

8) podpis z podaniem imienia, nazwiska i stanowiska stuzbowego upowaznio-
nego do wydania decyzji lub, jezeli zostata ona wydana w formie dokumentu
elektronicznego, powinna by¢ opatrzona bezpiecznym podpisem elektro-
nicznym weryfikowanym za pomoca waznego kwalifikowanego certyfikatu.
Oba rodzaje wyzszej opisanego uzasadnienia decyzji musza pozostawac

w bezposrednim odniesieniu do zapadtego rozstrzygnigcia. Tylko wyjatkowo moz-
liwe jest pominigcie tego elementu decyzji: gdy uwzglednia ona w catosci zadanie
strony (nie dotyczy to jednak decyzji rozstrzygajacych sporne interesy stron i wy-
danych na skutek odwotania), jak tez w przypadkach, gdy z przepiséw ustawo-
wych wynikata mozliwo$¢ zaniechania lub ograniczenia uzasadnienia ze wzgledu
na interes bezpieczenstwa panstwa lub porzadek publiczTT]

W razie wydania decyzji przez organ pierwszej instancji ma on obowiazek do-
reczenia jej stronie (formy: pisemna, elektroniczna i wyjatkowo ustna, zgodnie
z art. 109), co skutkuje zwiazaniem organu jego wlasnym rozstrzygnigciem (art.
110). Dopuszcza si¢ jednak mozliwos¢ dokonania przez organ na wniosek strony
lub z urzedu uzupetnienia lub sprostowania decyzji w trybie art. 111 k.p.a. albo po-
prawienia w niej oczywistych pomytek (art. 113).

Decyzja moze by¢ wzbogacona o dodatkowy element tresci — tzw. rygor na-
tychmiastowej wykonalnosci (w trakcie jej wydawania albo pdzniej). Dotyczy to
decyzji, od ktorej shuzy odwotanie i gdy jest to niezbedne ze wzgledu na:
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1) ochrong zdrowia lub zycia ludzkiego albo dla zabezpieczenia gospodarstwa
narodowego przed ci¢zkimi stratami

2) badz tez ze wzgledu na inny interes spoteczny lub wyjatkowo wazny interes
strony.

W tym ostatnim przypadku organ moze postanowieniem zazadac od strony
stosownego zabezpieczenia. Zawsze, gdy rygor nadany zostal decyzji po jej wy-
daniu, organ wydaje w tej sprawie postanowienie, na ktore stuzy stronie zazalenie.

Kolejnym rodzajem aktu wydawanego w trakcie postgpowania administra-
cyjnego jest ugoda administracyjna. Mozliwo$¢ jej zawarcia przez strony, na
mocy art. 114, ograniczona jest wytacznie do spraw, w ktorych postgpowanie
toczy si¢ przed organem pierwszej instancji. Ponadto musi za tym przemawiac
charakter sprawy, a sama ugoda przyczyni si¢ do uproszczenia lub przyspieszenia
postgpowania i nie sprzeciwia si¢ temu przepis prawa. W tym celu strony moga
ztozy¢ zgodne oswiadczenie o zamiarze zawarcia ugody, a organ odroczy wyda-
nie decyzji i wyznaczy stronom termin na dokonanie tej czynnosci. Ewentualne
odstapienie chociazby jednej ze stron albo niedochowanie wyznaczonego terminu
stanowi podstawe do wydania stosownej decyzji przez sam organ (art. 116).

Kodeks przesadza jednoznacznie w art. 117, jakie elementy sktadowe po-
winna obejmowac ugoda: oznaczenie organu, przed ktorym ja zawarto, datg spo-
rzadzenia, oznaczenie stron, przedmiot i tres¢ ugody, wzmianke o jej odczytaniu
i przyjeciu, podpisy stron i upowaznionego do jej sporzadzenia pracownika. Za-
wsze przybiera posta¢ pisemna, a sam organ utrwala fakt jej zawarcia w aktach
sprawy w formie stosownego protokotu. W przeciwienstwie do umow cywilno-
prawnych, ktére w oparciu o zasadg swobody mow, moga by¢ kreowane wylacz-
nie wola samych stron; ugoda jako czynno$¢ administracyjnoprawna wymaga
zatwierdzenia przez organ administracji, przed ktoérym ja zawarto (art. 118 § 1).
Podstawa ewentualnej odmowy zatwierdzenia moze by¢ nieuwzglednienie sta-
nowiska organu, ktory powinien w tej sprawie wyrazi¢ swoje stanowisko, a takze
naruszenia ugoda interesu spotecznego lub stusznego interesu strony. Zgodnie
z art. 119 samo zatwierdzenie ugody badz jego odmowa nastgpuje w drodze po-
stanowienia, na ktore stuzy zazalenie. Postanowienie w tej sprawie powinno by¢
wydane w ciagu 7 dni od dnia zawarcia ugody. Jezeli zawarto ja w toku postepo-
wania odwotawczego, z dniem, w ktorym stato si¢ ostateczne postanowienie za-
twierdzajace, traci moc decyzja organu pierwszej instancji, o czym zamieszcza
si¢ wzmianke w tym postanowieniu. Zawsze zalacznikiem do postanowienia za-
twierdzajacego ugode jest sama ugoda.

Ugoda staje si¢ wykonalna z dniem, w ktéorym postanowienie o jej zatwier-
dzeniu stalo sig ostateczne, co uzyskuje swoje potwierdzenie ze strony ugody na
jej egzemplarzu (art. 120). kolei zatwierdzona juz ugoda wywiera takie same
skutki, jak decyzja wydana w toku postepowania administracyjnego (art. 121). To
podobienstwo rodzi swoisty zabieg legislacyjny przewidujacy, iz w sprawach nie
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uregulowanych w rozdziale 8 k.p.a. do ugody i postanowienia w sprawie jej za-
twierdzenia lub odmowy zatwierdzenia stosuje si¢ odpowiednio (z uwzglednie-
niem ich specyfiki) przepisy dotyczace decyzji.

Kodeks przewiduje, iz w postgpowaniu administracyjnym organ administra-
cji wydaje rowniez postanowienia. Dotycza one poszczegolnych kwestii wyni-
kajacych w toku postgpowania, lecz nie rozstrzygaja o istocie spraw, chyba ze
przepisy k.p.a. stanowia inaczej (art. 123). Kazde, zgodnie z dyspozycja kolej-
nego przepisu, obejmuje te same elementy co decyzja; niemniej pouczenie od-
wotawcze przyjmuje nieco odmienna postac, gdyz zawiera wymog okreslenia:
czy i w jakim trybie stuzy na nie zazalenie lub skarga do sadu administracyjnego.
Tylko pozytywne okreslenie si¢ w tej kwestii prawnej skutkuje wymogiem opa-
trzenia aktu uzasadnieniem (faktycznym i prawnym), jezeli stuzy na nie zazale-
nie lub skarga do sadu administracyjnego. Ponadto wymog taki obowiazuje takze,
gdy postanowienie wydane zostato na skutek zazalenia na postanowienie.

Obok obowiazku dorgczenia postanowienia stronom kodeks odwotuje w po-
zostatym zakresie do odpowiedniego stosowania przepisow proceduralnych w za-
kresie wydawania decyzji, o ktorych mowa w art. 126 k.p.a.

Postepowanie administracyjne zaktada kontrolg prawidtowosci zapadajacych
w jego toku rozstrzygnigé. Stuza temu Srodki prawne, czyli: ,,prawna mozliwos¢
zaskarzania decyzji badz innego aktu administracyjnego przez strong w celu ich
uchylenia, uniewaznienia lub zmiany””’. Wyrdznia si¢ srodki prawne:

1) zwyczajne 1 nadzwyczajne, w zalezno$ci od mozliwosci uchylenie, unie-
waznienie lub zmiany aktow nieostatecznych badz formalnie juz ostatecz-
nych;

2) samoistne i niesamoistne, w zaleznosci od mozliwosci ich wniesienia nie-
zaleznie od innych czynnosci procesowych, badz jedynie przy okazji i tacz-
nie z inng czynnoscia;

3) formalne i nieformalne, w zaleznosci od stopnia obowiazku dochowania
formalnym wymogom w zakresie legitymacji podmiotu, czasu i trybu wnie-
sienia $rodka;

4) doskonale i niedoskonale, w zalezno$ci od tego czy ich rozpoznanie miesci
si¢ w sferze obowiazku czy uznania administracyjnego organu;

5) administracyjne (rozpatrywane przez organy w postgpowaniu administracyj-
nym) i sagdowe (rozpatrywane przez sady powszechne lub administracyjne),
w zalezno$ci od umiejscowienia podmiotu w strukturze wtadzy wykonaw-
czej badz sadowniczej;

6) o charakterze dewolutywnym i niedewolutywnym, w zaleznosci od tego,
czy rodzi przesunigcie sprawy do instancji usytuowanej wyzej w hierarchii
instancyjnej;

"TE. Ochendowski, dz. cyt., s. 171.



7. Akty administracyjne i $rodki prawne w postgpowaniu administracyjnym 151

7) o charakterze suspensywnym i niesuspensywnym, w zaleznosci od tego,
czy wniesienie $rodka skutkuje wstrzymaniem wykonania zaskarzonego
aktu.

Wedlug kodeksu zwyczajnymi srodkami prawnymi sa: odwolanie od decyzji,
zazalenie na postanowienie i wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy przez ten
sam organ. Natomiast nadzwyczajnymi $§rodkami prawnymi sa: zadanie wzno-
wienia postgpowania, zadanie stwierdzenia niewaznos$ci decyzji, zadanie zmiany
lub uchylenia decyzji oraz skarga do sadu administracyjnego.

Cechami odwolania od decyzji jako zwyczajnego Srodka prawnego jest jego
samoistnos$¢, doskonatos¢, formalnos¢, suspensywnos¢ i dewolutywnosc, z wy-
jatkiem dopuszczalnosci samokontroli decyzji w trybie art. 132 k.p.a.; czemu stuzy
m.in. zasada wnoszenia odwotania poprzez organ wydajacy decyzje. Nie wymaga
ono szczegotowego uzasadnienia Zgodnie z art. 128 k.p.a. wystarczy, jezeli z od-
wotania wynika, Ze strona nie jest zadowolona z wydanej decyzji, i tylko przepisy
szczegblne moga ustala¢ inne wymogi co do tresci odwotania.

Art. 130 odnosi si¢ do wyjatkow od zasady suspensywnosci odwotania, we-
dhug ktorej przed uptywem terminu do jego wniesienia (14 dni od dorgczenia badz
ogloszenia) decyzja nie ulega wykonaniu. Wyjatki odnosza si¢ do decyzji:

1) ktoérym zostat nadany rygor natychmiastowej wykonalnosci w trybie art. 108;

2) podlegajacych natychmiastowemu wykonaniu z mocy ustawy;

3) gdy jest zgodna z zadaniem wszystkich stron (daza do jej wykonania).
Samo dorgczenie wzglednie ogloszenie decyzji rodzi skutek w postaci upraw-

nienia do odwotania. Natomiast nie jest mozliwe podjecie postgpowania odwo-
tawczego z urzedu!

Rozpoznanie sprawy administracyjnej przez uprawniony organ prowadzi do
nowego rozstrzygnigcia, w zakresie ktorego organ odwotawczy:

1) utrzymuje w mocy zaskarzong decyzj¢;

2) uchyla zaskarzona decyzj¢ w catosci albo w czgsci i w tym zakresie orzeka
co do istoty sprawy badz uchylajac t¢ decyzj¢ — umarza postgpowanie pierw-
szej instancji;

3) umarza postgpowanie odwolawcze.

W s$wietle art. 138 § 2 moze rowniez uchyli¢ zaskarzona decyzje w catosci
i przekaza¢ sprawe do ponownego rozpatrzenia przez organ pierwszej instancji,
gdy jej rozstrzygnigcie wymaga uprzedniego przeprowadzenia, chociazby w czg-
$ci, postgpowania wyjasniajacego. Czyniac tak organ moze wskazac, jakie oko-
liczno$ci nalezy wzia¢ pod uwage przy ponownym rozpatrzeniu sprawy.

Istota postgpowania odwotawczego jest ponowne rozpoznanie i rozstrzy-
gnigcie sprawy administracyjnej, a nie tylko kontrola zasadnosci zgtoszonych
zarzutow. W praktyce obejmuje ona postgpowanie przed organem:

1) pierwszej instancji, ktory jest wprawdzie zwiazany wlasna decyzja, ale w try-
bie wyjatku (patrz art. 132) moze dokona¢ faktycznej samokontroli decyz;ji;
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2) drugiej instancji (od przekazania odwotania wraz z aktami sprawy), w trakcie
ktorego bada dopuszczalno$¢ odwotania i dochowanie jego terminu; a w razie
pozytywnej weryfikacji 1 znalezienia podstaw moze tez wstrzymac natych-
miastowe wykonanie decyzji (art. 135).

Kolejnym etapem jest ponowne rozpatrzenie i rozstrzygnigcie sprawy. Za-
czyna je postgpowanie wyjasniajace, w tym glownie postgpowanie dowodowe
(obowiazuja te same zasady jak przed organem pierwszej instancji). Organ odwo-
lawczy moze przeprowadzi¢ na zadanie strony lub z urzedu dodatkowe postepo-
wanie w celu uzupehienia dowodow i1 materialow w sprawie albo zleci¢ przepro-
wadzenie tego postgpowania organowi, ktory wydat decyzjg (art. 136).

Strona moze ztozy¢ o§wiadczenie o cofnigciu odwotania (art. 137), ale przed
wydaniem decyzji przez organ drugiej instancji. Organ ten nie uwzgledni jednak
cofnigcia, jezeli prowadzitoby to do utrzymania w mocy decyzji naruszajacej
prawo lub interes spoleczny. Organ moze badz uwzgledni¢ cofnigcie odwotania
badz tego odméowic. W pierwszym wypadku rodzi to potrzebe wydania decyzji
0 umorzeniu postgpowania odwotawczego. W drugim — organ wydaje stosowne
postanowienie, na ktore nie stuzy zazalenie.

Art. 139 ustala w postgpowaniu odwotawczym zasade (zakaz) reformatio
in peius, zgodnie z ktéra organ odwotawczy nie moze zmieni¢ rozstrzygnigcia
na niekorzys$¢ strony odwotujacej sig, chyba ze zaskarzona decyzja razaco naru-
sza prawo lub razaco narusza interes spoteczny. Zakaz chroni odwotujacego przed
obawa, Ze pogorszy swa sytuacj¢ prawna.

O ile zasada prawa do odwolania nalezy do podstawowych elementow stan-
dardu demokratycznego panstwa prawa, o tyle na gruncie struktury administra-
cyjnej przewidujacej wydawanie aktow przez organy nie majace nad soba organow
wyzszego stopnia (np. organy naczelne), powoduje potrzebe znalezienia srodka
tagodzacego to zjawisko. Odpowiedza kodeksowa jest instytucja uregulowana
w art. 127 § 3, zgodnie z ktorg od decyzji wydanej w pierwszej instancji przez
ministra lub samorzadowe kolegium odwolawcze nie stuzy odwotanie. Ale strona
niezadowolona z niej moze zwroci¢ si¢ do tego samego organu z wnioskiem o po-
nowne rozpatrzenie sprawy. Do wniosku tego stosuje si¢ odpowiednio przepisy
dotyczace odwotan od decyzji (np. w zakresie terminow). Normatywnie odpowiada
wigc decyzji, ale nie ma charakteru dewolutywnego.

Z kolei zazalenie cechuje si¢ samoistnym, formalnym, wzglednie dewolu-
tywnym i niesuspensywnym charakterem prawnym, ale moze si¢ pojawi¢ trakcie
postgpowania administracyjnym tylko wowczas gdy kodeks tak stanowi (patrz
art. 141). Jest srodkiem odpowiadajacym na wydawane postanowienia, a w nosi
si¢ je w terminie 7 dni od dorgczenia wzglednie ustnego ogloszenia postanowie-
nia stronie. Natomiast na postanowienie, na ktore nie stuzy zazalenie, strona moze
zaskarzy¢ tylko w odwotaniu od decyzji (art. 142).
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Whiesienie zazalenia nie wstrzymuje wykonania postanowienia, ale organ,
ktory je wydat, moze wstrzymac jego wykonanie, gdy uzna to za uzasadnione.
W innych sprawach do zazalen maja odpowiednie zastosowanie przepisy doty-
czace odwotan.

Zgodnie z art. 16 § 1 tylko ustawowa podstawa prawna moze upowazniaé
do ztamania zasady trwato$ci decyzji ostatecznych. Na tym tle powstaty odrgbne
kodeksowe instytucje prawne obejmujace Srodki prawne stuzace ich weryfikacji
w postgpowaniu administracyjnym: wznowienie postgpowania oraz uchylenie,
zmiana i stwierdzenie niewaznos$ci decyzji.

Przestankami wznowienia postgpowania zakonczonego decyzja ostateczna
sa powody enumeratywnie wyszczegolnione w art. 145, 145a 1 145b, a odnoszace
si¢ do sytuacji:

1) zmiany stanu wiedzy o faktach i dowodach, gdy: dowody, na ktérych pod-
stawie ustalono istotne fakty, okazaly si¢ falszywe albo wyjda na jaw istotne
dla sprawy nowe fakty lub dowody istniejace w dniu wydania decyzji, ale nie
znane organowi, ktory wydat decyzjg;

2) uchybien po stronie organu prowadzacego postgpowanie, gdy: decyzja wydana
zostata w wyniku przestgpstwa albo przez pracownika lub organ podlegajacym
wylaczeniu albo strona bez wiasnej winy nie brata udziatu w postgpowaniu
albo zagadnienie wstepne zostato rozstrzygnigte przez wiasciwy organ lub sad
odmiennie od oceny przyjetej przy wydaniu decyzji;

3) uchybien po stronie innego organu niz organ prowadzacy postgpowanie, gdy:
decyzja wydana zostata bez uzyskania wymaganego prawem stanowiska in-
nego organu albo decyzja zostala wydana w oparciu o inng decyzj¢ lub orze-
czenie sadu, ktore zostato nastepnie uchylone lub zmienione albo Trybunat
Konstytucyjny orzekt o niezgodnosci aktu normatywnego z Konstytucja,
umowa migdzynarodowa lub z ustawa, na podstawie ktdrego zostata wydana
decyzja albo zostato wydane orzeczenie sadu stwierdzajace naruszenie zasady
réwnego traktowania, zgodnie z ustawa z 3 grudnia 2010 r. o wdrozeniu nie-
ktorych przepisow Unii Europejskiej w zakresie rownego traktowania’®, jezeli
naruszenie tej zasady miato wplyw na rozstrzygnigcie sprawy zakonczonej
decyzja ostateczna.

Z kolei uchylenie lub zmiana decyzji moze dotyczy¢ decyzji, na mocy kto-
rej strona nie nabyta prawa (art. 154), decyzji juz ostatecznej, ale za zgoda same;j
strony (art. 155) oraz jes$li wystapia przestanki, o ktérych mowa w art. 156 § 1
k.p.a. Te ostatnie obejmuja decyzje obciazone wada prawna poprzez to, ze:

1) zostaly wydane z naruszeniem przepiséw o wlasciwosci albo bez podstawy
prawnej lub z razacym naruszeniem prawa albo

8 DzU nr 254, poz. 1700.
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2) w razie ich wykonania wywotatyby czyn zagrozony kara albo zawieraly wadg
powodujaca ich niewazno$¢ z mocy prawa, a takze dotyczyly spraw juz po-
przednio rozstrzygnigtych innymi decyzjami ostatecznymi;

3) zostaly skierowane do 0s6b nie bgdacych strona w danej sprawie;

4) byly niewykonalne w dniu ich wydania i ich niewykonalno$¢ ma charakter
trwaty.

W ostateczno$ci mozna si¢ odwota¢ do nadzwyczajnej kompetencji ministra
jako organu naczelnego administracji. W swietle art. 161 § 1 moze on bowiem
uchyli¢ lub zmieni¢ w niezbednym zakresie kazda decyzjg ostateczna, jezeli
w inny sposdb nie mozna usunac stanu zagrazajacego zyciu lub zdrowiu ludz-
kiemu albo zapobiec powaznym szkodom dla gospodarki narodowe;j lub dla waz-
nych interesow Panstwa. Uprawnienie to, stosunku do decyzji wydanych przez
organy jednostek samorzadu terytorialnego w sprawach nalezacych do zadan
z zakresu administracji rzadowej przystuguja rowniez wojewodzie. Zawsze jed-
nak stronie, ktora poniosta szkod¢ w wyniku takiej czynno$ci organu, stuzy rosz-
czenie o odszkodowanie za poniesiong rzeczywista szkode, o czym organ wyda-
jacy ow akt orzeka bezposrednio w wydanej decyz;ji.

Kodeks nie wyklucza sytuacji, ze rowniez ustawodawstwo szczegolne moze
poszerzy¢ t¢ kategori¢ upowaznien do ingerencji w trwato$¢ decyzji ostatecznych
(patrz art. 163).
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Pytania kontrolne (szczegolowe):

. Okreslenie etymologiczne i ujecia (podmiotowe i przedmiotowe) ,,administracji”.

. Geneza administracji publiczne;.

. Koncepcja nauki administracji.

. Dominujace teorie nauki administracji.

. Definicje negatywne administracji publiczne;j.

. Klasyczna funkcja policyjna administracji.

. Rozwdj administracji $wiadczacej i jej stosunek do prawa.

8. Materialne i1 organizacyjne okreslenia pozytywne administracji panstwowe;j.

9. Definicje kompleksowe i ujgcia opisowe administracji publicznej.

10. Polityczny charakter wspotczesnej administracji.

11. Pojecie stuzby publiczne;j.

12. Pojecie i kategorie interesu publicznego.

13. Klasyfikacja wspotczesnej administracji.

14. Sfery dziatania wspotczesnej administracji.

15. Geneza i ksztattowanie si¢ zwiazania administracji prawem.

16. Zasada legalizmu administracji publiczne;.

17. Rozwoj nauki prawa administracyjnego.

18. Ksigstwa Warszawskiego — powstanie, wtadza.

19. Podziat terytorialny i ustrdj administracji terytorialnej Ksigstwa Warszawskiego.

20. Rada Stanu i Rada Ministréw — geneza, sktad, kompetencje, zasady funkcjonowania.

21. Charakter urzeddéw i1 organow w strukturze administracji Kroélestwa Polskiego.

22. Zmiany w administracji Krolestwa Polskiego wywotane represjami po upadku po-
wstania listopadowego.

23. Statut Organiczny z 1832 r. i jego ustanowienia.

24. Ustrdj administracji pruskiej w XIX w.

25. Autonomia Galicji.

26. Ustrdj Galicji w dobie autonomicznej — organizacja administracji rzadowej
i samorzadowe;j.

27. Ustrdj naczelnych wtadz panstwowych Polski odrodzonej od rzg¢du lubelskiego do
matej konstytucji.

28. Ustroj i administracja II Rzeczpospolitej wedlug postanowien konstytucji marcowej z
1921 r.

29. Samorzad terytorialny w Polsce w II RP.

30. Administracja centralna i terytorialna wedlug konstytucji marcowe;j.

31. Dziatanie samorzadu terytorialnego w II RP (po 1933 1.).

32. Wojewoda w I Rzeczpospolitej.

33. Starosta w II Rzeczpospolitej.

34. Samorzad gospodarczy i zawodowy w II RP.

35. Najwyzszy Trybunal Administracyjny w II RP.

36. Sadownictwo administracyjne w II RP.
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156 Pytania kontrolne (szczegotowe)

37. Podziat terytorialny i rzadowa administracja lokalna w II Rzeczpospolitej.

38. Administracja polskiego panstwa podziemnego w czasie Il wojny $wiatowej.

39. Administracja terytorialna w Polsce w latach 1944-1950.

40. Reforma administracji terytorialnej w Polsce w 1950 r.

41. Ustroj 1 administracja Polski Ludowej w latach 1944-1952.

42. Rada Panstwa i Rada Ministrow w Konstytucji PRL z 1952 1.

43. Pojgcia wliczajace si¢ w triadg nauk administracyjnych wedtug prekursorow w II RP.

44. Pojecie organizacji.

45. Istota struktury organizacyjnej administracji publiczne;.

46. Nowe publiczne zarzadzanie.

47. Model biurokratyczny.

48. Czynniki ksztattujace administracje¢ publiczna.

49. Budowa struktur administracji publiczne;j.

50. Kompetencje i podzial organéw w administracji publiczne;.

51. Problem dualizmu w administracji publiczne;.

52. Szczeblowa budowa aparatu administracji publiczne;.

53. Dobor i rotacja urzednikéw do administracji publiczne;.

54. Organizacja administracji rzadowe;.

55. Organizacja administracji terenowe;.

56. Pojecie prawa administracyjnego (w znaczeniu podmiotowym i przedmiotowym;
nauka prawa administracyjnego).

57. Charakter stosunkow administracyjnoprawnych.

58. Zrédta prawa administracyjnego.

59. Dzienniki urzgdowe i oglaszanie aktow normatywnych.

60. Stanowienie prawa.

61. Prawne formy dziatania administracji publiczne;.

62. Akt administracyjny: pojgcie i systematyka.

63. Prawidtowos¢ aktu administracyjnego i skutki jej uchybien.

64. Uznanie administracyjne.

65. Pojecie i zrodta postgpowania administracyjnego.

66. Zakres obowigzywania k.p.a.

67. Zasady ogolne k.p.a.

68. Zasada prawdy obicktywnej w Swietle k.p.a.

69. Zasada prymatu formy pisemnej w $wietle k.p.a.

70. Wlasciwos¢ organu prowadzacego postgpowanie administracyjne.

71. Formy zapewnienia bezstronnos$ci w postgpowaniu administracyjnym.

72. Pozycja strony w postgpowaniu administracyjnym.

73. Wszczecie postgpowania administracyjnego i jego skutki (np. terminy, dorgczenia).

74. Dokumentowanie przebiegu postgpowania administracyjnego.

75. Srodki dowodowe w postepowaniu administracyjnym.

76. Okolicznosci skutkujace przerwaniem toku postgpowania administracyjnego.

77. Srodki prawne od aktéw administracyjnych w postgpowaniu administracyjnym.

78. Elementy decyzji administracyjne;j.

79. Uchylenie i zmiana decyzji poza postgpowaniem odwotawczym.

80. Stwierdzenie niewaznosci i wygasnigcia decyzji.





