Wprowadzenie do prawa administracyjnego
dr Marek Enerlich

zarys wykladu

I. Okreslenie administracji publicznej i jej funkcje

1. Okreslenie administarcji

Administracja to prowadzenie, kierowanie, zarzadzanie, przewodnictwo — ale takze stuzba.
Dzi$ pojecie administracji rozumie si¢ szerzej i podkresla si¢, ze ma ona gtownie charakter:
- wykonawczy,
- organizatorski,
- obstugowy i
- wspomagajacy.
Administracja moze by¢ rozpatrywana w ujeciu:
a) przedmiotowym — jako zespot okreslonych czynnosci,
b) podmiotowym — jako zespo6t 0sob (podejmujgcych okreslone czynnos$ci),

c) podmiotowo-przedmiotowym (mieszanym).

2. Definicje i cechy administracji publicznej

W doktrynie podkresla sig, ze w zaleznos$ci od kryterium rozpatrywania administracji, mozna
ja roéznie okresla¢ (definiowad). Wsrd6d wielu propozycji mozna wyrézni¢ dwie grupy defini-
cji — pozytywne i negatywne — a w ich ramach ujecie podmiotowe i przedmiotowe.
a) Definicje pozytywne:
- podmiotowa — administracja to dziatalnos¢ organow administracji publicznej (nieza-
leznie od ich usytuowania w strukturze — tzn. naczelnych, centralnych, panstwowych,
rzagdowych, terenowych, samorzadowych, zespolonych, niezespolonych);

- przedmiotowa — administracja to dziatalnos¢ charakteryzujgca sie¢ nastepujacymi ce-

chami:
e celowa, e konkretna,
e ukierunkowana na reali- e wladcza,
zacje zadan publicznych, e regulujaca,
e planowa, e tworcza,



e praktyczna, e trwala,
e bezposrednia, e organizatorska,
e Oparta na prawie, e Kierownicza.

e kontrolowana,

b) Definicje negatywne:

- podmiotowa — administracja to dziatalnos¢ tych organdéw publicznych, ktore nie sa
organami ustawodawczymi ani sgdowymi.

- przedmiotowa — administracja to dziatalno$¢ w celu publicznym, realizowana przez

panstwo 1 zwigzki publicznoprawne — lezgca poza obszarem ustawodawstwa i sgdownictwa.

3. Rodzaje administracii publicznej (podzialy wewnetrzne administracji publicznej)

Administracje publiczng mozna réznie klasyfikowac, w zaleznosci od przyjetego kryterium.
a) ze wzgledu na podmiot administrujgcy wyrdznia si¢:
- administracj¢ panstwowa,
- administracje rzadowa,
- administracj¢ samorzagdowa (gminng, powiatowa i wojewodzka)
b) ze wzgledu na terytorialny zasieg dzialania wyroznia sig:
- administracj¢ centralnag,
- administracj¢ terenowa,
C) ze wzgledu na charakter dziatan wyrdznia si¢:
- administracj¢ wladcza (reglamentacyjng),
- administracj¢ niewtadcza,
d) ze wzgledu na okreslenie zakresu zadan wyrdznia sig:
- administracj¢ ogdlna,
- administracj¢ specjalna,
e) ze wzgledu na wyodrebnienie resortowe W Systemie dzialow administracji wyr6znia
sig¢ m.in.:
- administracj¢ spraw wewnetrznych,
- administracj¢ sprawiedliwosci,
- administracje¢ skarbowa,
- administracje¢ spraw zagranicznych,

- administracj¢ wojskowa,



f) ze wzgledu na sposdb organizacji i miejsce w systemie organéw wyrdznia sig:
- administracj¢ zespolona,
- administracj¢ niezespolong,

g) ze wzgledu na zakres zadan wynikajacych z prawa materialnego wyrdznia si¢ m.in.:
- administracje gospodarcza
- administracj¢ ochrony $rodowiska,
- administracje oswiaty,
- administracj¢ rolnictwa,
- administracj¢ celna.

Ujecia definicyjne administracji publicznej pozwalaja na wyodrebnienie jej (tj. administracji)

cech charakterystycznych (zagadnienia te beda materig wyktadu).

4. Funkcje administracji publicznej

Administracja publiczna realizuje swe funkcje poprzez:
a) planowanie,
b) $wiadczenie oraz
C) ingerencjg.
Wsrod najistotniejszych funkcji administracji publicznej nalezy wskaza¢ m.in. na:
a) funkcje porzadkowa,
b) funkcj¢ reglamentacyjna,
c) funkcje $wiadczaca,
d) funkcj¢ zarzadzajaca.

I1. Pojecie, podzial i cechy prawa administracyjnego

1. W waskim ujeciu prawo administracyjne to zespot norm regulujacych dziatalno$¢é admini-
stracyjng (administracj¢ w ujgciu przedmiotowym). W ujeciu szerokim — to gataz prawa regu-
lujaca administracje publiczng w aspekcie organizacji i zachowan tejze administracji, a takze
zachowania os6b fizycznych i innych podmiotow w zakresie nie unormowanym przez przepi-
sy nalezgce do innych gatezi prawa. Obejmuje wszelkie normy z zakresu ustroju administra-

cji, jej organizacji i funkcjonowania w aspekcie proceduralnym i materialnym.

2. Podzial prawa administracyjnego

Prawo administracyjne dzieli si¢ wewnegtrznie na:

a) prawo ustrojowe — dotyczgce organizacji aparatu panstwowego,



b)
c)

prawo procesowe — dotyczace toku dziatania organéw administracyjnych,
prawo materialne — dotyczace konkretnych dziatéw administracji publicznej, gdy re-
alizacja prawa nastgpuje poprzez wydanie decyzji administracyjnej co do praw lub

obowiazkow, lub gdy stosunki prawne wystepuja z mocy samego prawa.a

3. Cechy charakterystyczne prawa administracyjnego

Prawo administracyjne:

a)
b)
c)
d)

e)
f)

9)

h)
i)
)

stanowi gataz prawa publicznego,

jest integralng czgscig Systemu prawa,

nie jest skodyfikowang gatezig prawa,

charakteryzuje si¢ brakiem rownosci stron wystepujacych w relacjach administracyj-
noprawnych,

jest prawem pozytywnym,

reguluje sposob realizacji procesow administrowania w panstwie poprzez instytucje,
ktore realizuja te procesy,

okresla, ze organy administracji mogg w okreslonych prawem sytuacjach stosowac
przymus,

okresla, ze organy administracji posiadaja kompetencje prawotworcze,

stanowi, ze podmioty administrujagce majg uprawnienia do dziatan w sferze prywatnej,

jest prawem bezwzglgdnie obowigzujacym,

k) ma charakter obywatelski.

I11. Zasady prawa administracyjnego

1. Pojecie i funkcje zasad prawa administracyjnego

Zasady (ogoélne) prawa administracyjnego to:

- dyrektywy o charakterze ogdlnym, majace podstawowe znaczenie dla catosci

prawa administracyjnego;

- zasady nadrzedne, wydobyte z zespotdw norm prawa administracyjnego.
Zasady ogoélne prawa administracyjnego petnig funkcje:

- porzadkujaca,

- determinujacg tre$¢ norm prawnych,

- ujednolicajaca wykladnig,

- ujednolicajacg interpretacja stanow faktycznych w ramach uznania

administracyjnego,



- gwarantujacg realizacj¢ okreslonej polityki administrowania.

2. Klasyfikacja zasad prawa administracyjnego

- zasady konstytucyjne (np. art. 2 Konstytucji RP),
- zasady pozakonstytucyjne (np. art. 12 k.p.a.),

- zasady normatywne (np. art. 7 Konstytucji RP),

- zasady teoretyczne,

- zasady opisowe,

- zasady ustrojowe,

- zasady procesowe,

- zasady materialne.

3. Wybrane zasady prawa administracyjneqo:

e zasada demokratycznego panstwa prawnego,
e Zzasada legalnosci,

e zasada rownosci,

e zasada ochrony praw nabytych,

e zasada lex retro non agit,

e zasada jawnoS$ci w administracji

e zasada bezstronnosci,

e zasada sagdowej kontroli administracji.

IV. Stosunek administracyjnoprawny

1. Pojecie stosunku administracyjnoprawnego

Stosunek administracyjnoprawny jest jednym ze stosunkéw prawnych (stosunkéw spotecz-
nych regulowanych przez normy prawne).

Stosunek administracyjnoprawny zachodzi wowczas, gdy ,,prawo (...) (administracyjne) ma
dla dwéch podmiotéw takie znaczenie, ze w okreslonych warunkach sytuacja prawna jednego
podmiotu jest potagczona w pewien sposob z sytuacjg prawng drugiego” (F. Longchamps). W
ramach tego stosunku prawo ustala w okreslonych ramach prawa i obowigzki stron (stroy z
reguty nie mogg ich zmieni¢ ani z nich zrezygnowac).

2. Cechy stosunku administracyjnoprawnego:

- stosunek administracjnoprawny ma charakter wiadczy,
- stosunek administracjnoprawny powstaje na podstawie wyraznie dopuszczajacych

takie rozwigzanie przepisow prawa administracyjnego



- stosunek administracjnoprawny ma charakter obowigzkowy,
- stosunek administracjnoprawny rozstrzyga konflikty powstajace na tle jego tresci w

trybie procedury administracyjnej.

3. Elementy stosunku administracyjnoprawnego:

Elementami stosunku administracyjnoprawnego sg sktadniki tworzace jego konstrukcje tj.:
a) przedmiot stosunku administracyjnoprawnego,
b) podmioty stosunku administracyjnoprawnego,

C) tre$¢ stosunku administracyjnoprawnego.

4. Rodzaje stosunkow administracyjnoprawnych

W procesie administrowania powstaja roznorodne stosunki prawne. Ich réznorodnosc¢
jest konsekwencja réznic (zmian) w elementach sktadowych stosunku administracjnoprawne-
go — podmiotow, przedmiotu oraz tresci. Wyrdznia si¢ w zwigzku z tym nastepujace rodzaje
tych stosunkow:

a) stosunki materialne,

b) stosunki proceduralne (procesowe),

c) stosunki egzekucyjne,

d) stosunki nadzoru.

5. Podstawy i sposoby nawiazania stosunku administracyjnoprawnego

Powstanie okreslonego stosunku prawnego moze wynikaé z rdznego rodzaju sytuacji.
Podstawa jego nawigzania moga by¢ przepisy np. prawa budowlanego, prawa rolnego, prawa
ochrony srodowiska (poszczegodlne obszary prawa administracyjnego).

Ogolnie mozna wskazac 1 wyr6zni¢ nastgpujace sposoby powstania stosunku admini-
stracyjnoprawnego:

a) stosunek administracyjny moze powstaé Z mocy prawa,

b) stosunek administracyjny moze powsta¢ z mocy indywidualnego aktu administra-

cyjnego skierowanego do konkretnego podmiotu

C) stosunek administracyjny moze powstac jako konsekwencja zgtoszenia si¢ strony z

roszczeniem o okreslone zachowanie si¢ organu administracyjnego,

d) stosunek administracyjny moze powsta¢ na skutek okreslonego prawem zachowa-

nia si¢ obywatela lub organu administracyjnego.



Ponadto stosunki administracyjnoprawne moga powstawacé przez dziatania faktyczne wiasci-
wego organu administracyjnego lub innych podmiotow administrujacych (np. poprzez za-

trzymanie pojazdu przez policje¢).

V. Zrédla prawa administracyjnego

1. Pojecie

Zrédtem prawa administracyjnego jest akt normatywny ustanowiony w okreslonej formie,
zawierajacy obowigzujace normy prawne, wydany przez organ panstwa lub podmiot upowaz-
niony do wyrazania woli panstwa.

2. Kategorie zrodel prawa administracyjnego

W systemie zrodel prawa administracyjnego mozna wyrdzni¢ kilka ich rodzajow (grup) w
zaleznosci od przyjetego kryterium.
a) Z punktu widzenia usytuowania organu stanowigcego akt normatywny wyrédznia sig:
- zrodla prawa stanowione przez naczelne organy panstwa,
- zrodta prawa stanowione przez naczelne i centralne organy administracji,
- zrodla prawa stanowione przez terenowe organy administracji rzadowej,
- zrodla prawa stanowione przez organy jednostek samorzadu terytorialnego.
b) Z punktu widzenia sfer dziatania administracji (zewnetrznej i wewnetrznej) wyroznia sie:
- zrodta prawa powszechnie obowiazujacego,
- zrodla prawa wewngtrznego,
¢) Z punktu widzenia rozroznienia tre$ci aktu prawnego wyroznia si¢:
- zrodta ustrojowe (Konstytucja RP),
- zrodla funkcjonalne (np. ustawy tworzace urzgdy ministrow),

- zrodla okreslajace prawa i obowiagzki obywateli

Konstytucja RP wprowadzita podzial na:
a) zrodla powszechnie obowigzujacego prawa (takie, ktorych normy wigzg wszystkich
adresatow znajdujacych si¢ w danej sytuacji prawne;j),
b) zrodta prawa wewnetrznie obowigzujacego (ktérego normy wigzg tylko adresatow
podlegtych organizacyjnie organowi wydajacemu akt).
Do zrédet powszechnie obowigzujacego prawa naleza:
- Konstytucja RP,
- ratyfikowane umowy mi¢dzynarodowe za zgoda wyrazong w ustawie lub w

referendum ogodlnokrajowym,



- prawo Unii Europejskiej,
- ustawy,
- ratyfikowane umowy mi¢dzynarodowe (w formie tzw. matej ratyfikacji),
- rozporzadzenia,
- akty prawa miejscowego.
Do aktow stanowienia prawa o charakterze wewnetrznym naleza:
- uchwaty Sejmu,
- uchwaty Senatu,
- uchwaly Rady Ministrow,
- zarzadzenia Prezydenta RP, Prezesa Rady Ministrow oraz ministrow,
- akty prawa miejscowego o charakterze wewnetrznym,
- nieratyfikowane umowy mie¢dzynarodowe,
- wytyczne, regulaminy, okolniki, instrukcje, akty zaktadowe.

3. ..Nieformalne zrodla prawa”

W dziataniach administracji wykorzystywane sg takze normy pozaprawne zwane ,,nieformal-
nymi zrodtami prawa” lub ,,swoistymi zrodtami prawa”. Zalicza si¢ do nich:

- ZWYyCzaj,

- orzecznictwo sagdowe,

- doktryne¢ prawnicza,

- normy i zasady pozaprawne.

VI. Prawne formy dzialania administracji publicznej

1. Pojecie i typologia prawnych form dziatania administracii

Prawne formy dzialania administracji s3 pochodng zasad i przepisow prawa, na podstawie
ktorych w doktrynie i orzecznictwie systematyzuje si¢ dzialania organow administracji pu-
blicznej. Sg to typowe, charakteryzujace si¢ pewnymi cechami, zewngtrzne przejawy zachowan
organéw administracji, okreslone przez obowigzujace przepisy prawa lub co najmniej przez
prawo dopuszczone.

Z pojeciem prawnych form dziatania administracji publicznej wigze si¢ pojecie ,,me-
tod dziatania administracji”.
Metody dziatania administracji to sposoby osiggania celow przez administracj¢ publiczng za
pomocg prawnych form dziatania administracji.
Do najwazniejszych z metod dzialania administracji zalicza sig:

a) metode przekonywania,



b) metodg przymusu,
C) metode cywilistyczna,
d) metode oddziatywania cywilistycznego.
Nie ma obecnie pelnego, wyczerpujacego i akceptowanego powszechnie katalogu prawnych
form dziatania administracji. Najczesciej jednak za J. Starosciakiem wyroznia si¢ sze$¢ pod-
stawowych prawnych form dzialania administracji:
a) stanowienie przepisOw powszechnie obowigzujgcych — czyli stanowienie aktow
normatywnych organdéw administracji publicznej,
b) wydawanie aktow administracyjnych,
C) zawieranie porozumien administracyjnych,
d) zawieranie umow cywilnoprawnych,
e) prowadzenie dziatalnosci spoteczno-organizatorskiej,
f) wykonywanie dziatalno$ci materialno-technicznych.
Poza w/w na wyodrebnienie zastuguje szczegolna forma dziatania administracji jakg jest ugo-

da administracyjna.

IX. Ogolne podstawy ustroju administracji publicznej

1. Podmioty administrujace

Realizacja zadan z zakresu administracji publicznej wiaze si¢ z funkcjonowaniem
struktur i jednostek organizacyjnych tworzonych dla wykonywania okreslonych przepisami
prawa dzialan. System administracji sktada si¢ gtownie z organdéw administracji ale takze z
innych podmiotéw publicznych powotanych do wypetniania zadan dotyczacych administracji.
Podmioty publiczne realizujace zadania administracji publicznej tworza aparat administracyj-
ny.

Zasadniczg jednostka w tym aparacie jest organ administracji. Poj¢cie organu administracji,
cho¢ weztowe dla prawa administracyjnego, jest réznie definiowane.
Do powszechnie wskazywanych elementow pojecia organu administracji zalicza sig:

a) wyodrebnienie organizacyjne,

b) sposob dzialania,

¢) upowaznienie do stosowania srodkoéw wiadczych,

d) dzialanie w interesie publicznym,

e) dzialanie w zakresie przyznanych przez prawo kompetencji.

Przyktadowe definicje organu administracji publiczne;j:



a) J. Bo¢ — organ administracji publicznej to cztowiek (lub grupa ludzi w przypadku
organu kolegialnego), znajdujacy si¢ w strukturze organizacyjnej panstwa lub samorzadu te-
rytorialnego, powotany w celu realizacji norm prawa administracyjnego w sposob i ze skut-
kami wlasciwymi temu prawu, w granicach przyznanych mu przez prawo kompetencji, ko-
rzystajacy z przymusu panstwowego.

b) E. Ochendowski - organ administracji publicznej to wyodrgbniona cze$¢ aparatu
panstwowego, dziatajagca w imieniu panstwa lub samorzadu terytorialnego i na ich rachunek.
Jest on uprawniony do korzystania ze srodkéw wladczych oraz dziata w zakresie przyznanych

mu kompetencji (zakresu dziatania, zadan, uprawnien i obowigzkow).

Klasyfikacja organow administracji jest umownym podzialem przeprowadzanym w
zaleznosci od przyjetego kryterium. Wérdd najistotniejszych - dla zrozumienia catoksztattu
ustroju administracyjnego 1 charakteru organow sktadajacych si¢ na ten ustrdj oraz ich wza-
jemnych powigzan — wyrdznia si¢ nastepujace kategorie organow.

a) ze wzgladu na terytorialny zasieg dziatania organy dzielimy na:

- organy centralne (w tym naczelne),
- organy terenowe,
b) ze wzgladu na zakres dzialania wyr6zniamy organy:
- 0 kompetencji ogodlnej,
- 0 kompetencji szczegdtowej,
C) ze wzgladu na prawny charakter dziatania organu, organy dzielimy na:
- organy stanowiace (decydujace),
- organy pomocnicze,
d) ze wzgladu na sktad osobowy wyrdézniamy:
- organy kolegialne,
- organy jednoosobowe,
e) ze wzgladu na charakter zatrudnienia urzednikow, organy dzielimy na:
- organy zawodowe,
- organy spoteczne,
f) ze wzgladu na samodzielno$¢ dziatania organu administracyjnego, rozrézniamy:
- organy administracji rzagdowe;j,
- organy samorzadu terytorialnego,
g) ze wzgladu na sposob powolywania wyrdzniamy:

- organy powotywane w drodze nominacji,
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- organy powotane w drodze aktu organu wiadzy,
- organy powolane w drodze wybordw,
h) ze wzgladu na zdolno$¢ do rozstrzygania spraw indywidualnych w drodze decyz;ji
administracyjnej wyroznia si¢:
- organy | instancji,

- organy wyzszego stopnia.

Poza organami administracji dziatalno§¢ administracyjng wykonuja inne podmioty publiczne

oraz podmioty niepubliczne okreslane wspolnym mianem — podmiotéw administrujacych.

Podmiotem administrujgcym jest kazdy podmiot, ktoremu prawo przydaje funkcji admini-

strowania lub ktoremu stwarza podstawy dla przydania funkcji administrowania a przydanie

to nastgpito. Mozna tu zatem wskaza¢ na:

a)
b)

9)

h)

wszystkie organy administracji publicznej;

inne organy panstwowe, ktore wprawdzie sg powotane do realizacji innych niz admi-
nistracja funkcji wynikajacych z ich charakteru, ale majg takze kompetencje w sferze
realizacji funkcji administracyjnych panstwa i w tym wzgledzie dziataja na podstawie
norm prawa administracyjnego oraz w formach wtasciwych organom administracyj-
nym;

odpowiednio uprawnionych kierownikoéw panstwowych oséb prawnych i innych pan-
stwowych jednostek organizacyjnych funkcjonujgcych na obszarze wojewodztwa i
prowadzacych niektore sprawy z zakresu administracji publiczne;j;

kierownikow jednostek organizacyjnych powiatu uprawnionych przez starost¢ do wy-
dawania decyzji administracyjnych;

odpowiednio upowaznione organy wykonawcze jednostek pomocniczych samorzadu
terytorialnego (sotectw, dzielnic miejskich, osiedli);

organy jednostek organizacyjnych gminy, w tym przedsi¢biorstw, w razie upowaznie-
nia ich do zalatwiania indywidualnych spraw w zakresie administracji publicznej;
organy organizacji spotecznych, ktore powotane sg do realizacji zadan wynikajacych z
celow spotecznych poszczegolnych organizacji, ale ktorym oprocz tego, z powodu
okreslonych motywacji 1 okoliczno$ci, zostaty zlecone funkcje administrowania;
odpowiednio upowaznione podmioty prowadzace dziatalno$¢ pozytku publicznego;
odpowiednio upowaznione podmioty prywatne realizujace funkcje z zakresu admini-

stracji publicznej.
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2. Pojecie urzedu administracji publicznej

Pojecie urzedu administracji publicznej wystgpuje w nastepujacych znaczeniach:

a) Jako wyodrebniony zespot kompetencji (tj. praw i obowigzkow zwigzanych z okreslo-
nym organem administracji publicznej), np. urzad ministra, urzad wojewody, urzad
starosty, urzad wojta, urzad komendanta, urzad rektora, urzad kanclerza. Czasami ko-
jarzone jest to z pojeciem stanowiska (dyrektor, rektor itp.). Utworzenie urzedu nie
jest tozsame z powotaniem organu. Utworzenie urzedu oznacza wprowadzenie do apa-
ratu administracyjnego nowej jednostki administracyjnej — za$ powotanie organu
oznacza obsadzenie urzedu.

b) Jako zorganizowany zespot osob przydany organowi administracyjnemu do pomocy W
wykonywaniu jego funkcji (np. ministerstwo, urzad wojewodzki, urzad gminy, ko-
menda Policji, biuro, rektorat). Pracownicy urz¢dow nie sg organami administracji pu-
blicznej. Realizujg jedynie kompetencje organu (a nie wlasne). W urzedzie funkcjonu-
je podziat pracy oparty na konstrukcji dekoncentracji wewnetrzne;j.

c) Jako szczego6lna nazwa organu administracyjnego (np. urzad skarbowy, urzad celny,
urzad morski, urzad goérniczy). Jest to nazwa umowna, gdyz organ administracji jest
zwykle organem jednoosobowym — zatem nie moze by¢ utozsamiany z catym urze-
dem. Organem jest tu kierownik urzedu, réznie zresztg przez prawo okreslany (np.

prezes, szef, dyrektor, przewodniczacy).

3. Struktura organow administracji publicznej — naczelne i centralne organy administracji

Podstawowymi rodzajami administracji publicznej sa:
a) administracja rzagdowa sensu largo i
b) samorzad terytorialny (administracja samorzadowa).
Administracja rzadowa sensu largo bywa ukazywana jako sktadajaca si¢ z:
a) naczelnych organéw administracji rzadowej oraz
b) centralnych organow administracji rzadowe;j.
Na gruncie obowigzujgcego prawa mozna wyrdznic¢ cztery okreslenia organow naczelnych, z
ktorych kazde podawane osobno jest poprawne, cho¢ stuzy innym celom:
a) Naczelne organy administracji rzgdowej to te sposrod organow administracji publicznej,
ktore s3 powotywane bezposrednio przez Prezydenta RP lub po uprzednim wyborze przez

Sejm RP.
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b) Naczelne organy administracji rzadowej to organy zwierzchnie w stosunku do pozostatych
organéw (i innych podmiotow organizacyjnych panstwa) w strukturze administracji rzgdowe;j.
¢) Naczelne organy administracji rzadowej to organy powolywane przez Prezydenta RP lub

Sejm RP 1 ktorych wlasciwos¢ terytorialna obejmuje obszar catego panstwa.

d) Naczelne organy administracji rzadowej to organy zwierzchnie w stosunku do pozostatych
organow w strukturze administracji rzadowej i ktorych wlasciwos¢ terytorialna obejmuje ob-

szar catego panstwa.

W ujeciu strukturalnym i funkcjonalnym do naczelnych organéw administracji rzgdowej
naleza:

- Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej,

- Rada Ministrow,

- Prezes Rady Ministrow,

- ministrowie,

- kierownicy komitetoéw wchodzacych w sktad Rady Ministrow.
Centralne organy administracji rzadowej tworzone sg w ramach oznaczonego dziatu admi-
nistracji. Konstytucja RP nie reguluje pozycji prawnej tych organow. Podstawowym Kkryte-
rium odrdzniajagcym centralne organy administracji od naczelnych organéw administracji
jest to, ze kierownicy (szefowie) tych organéw nie wchodza w sktad Rady Ministréw, mi-
mo, ze zakres ich kompetencji obejmuje terytorium calego kraju.
Organy te nosza rozne nazwy, czasem sugerujace ich kolegialny sktad, ale z zasady sa to
organy jednoosobowe (dysponujace urzgdem) — np. Komendant Gtéwny Policji, Komen-
dant Glowny Strazy Granicznej, Generalny Inspektor Ochrony Srodowiska, Gtowny In-
spektor Nadzoru Budowlanego ale tez Gtowny Urzad Statystyczny, Urzad Ochrony Kon-
kurencji 1 Konsumentow. Jezeli organ ma w nazwie stowa: komitet lub komisja, to znaczy,
ze mamy faktycznie do czynienia z organem kolegialnym. Funkcje jednoosobowe spetnia

W nim najczesciej jego przewodniczacy.

4. Struktura organ6w administracji publicznej — administracja panstwowa, rzadowa 1 tereno-

wa
Tak jak wiele jest definicji administracji publicznej, tak istnieje wiele jej podziatow i
podziatoéw jej organdéw. Jeden z nich to podziat administracji publicznej zaproponowa-

ny przez prof. Jana Bocia na:
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a) administracj¢ panstwowa (do ktorej nalezg jednostki organizacyjne — pod-
mioty panstwowe - nie bedace czeSciami sktadowymi ani administracji rza-
dowej ani administracji samorzadowe;j),

b) administracj¢ rzadowa,

C) administracj¢ samorzadows.

Powyzszy podziat administracji publicznej znajduje swoje uzasadnienie rowniez w
pragmatyce urzedniczej. Obecnie status pracowniczy osob zatrudnionych w administra-
cji publicznej reguluja przede wszystkim trzy ustawy. Do pracownikéw administracji
samorzadowej zastosowanie ma ustawa z dnia 22 marca 1990 r. o pracownikach samo-
rzadowych (tj. Dz. U. 22001 Nr 142, poz. 1593 ze zm.), sytuacje prawng osob zatrud-
nionych na stanowiskach urzedniczych w administracji rzadowe;j, czyli cztonkow kor-
pusu stuzby cywilnej reguluje ustawa z dnia 24 sierpnia 2006 r. o stuzbie cywilnej (Dz.
U. Nr 170, poz. 1218 ze zm.). Natomiast do pozostatych urzednikéw panstwowych sto-
suje si¢ przede wszystkim ustawe z dnia 16 wrzesnia 1982 r. o pracownikach urzedow
panstwowych (tj. Dz. U. z 2001 Nr 86, poz. 953 ze zm.).

Administracja panstwowa

Pomimo tego, ze niekiedy administracja panstwowa jest utozsamiana z administracja

rzadowa i odwrotnie, to celowe i logiczne wydaje si¢ wyodrebnienie osobnej admini-

stracji panstwowej, w ktérej obreb nie wchodzi administracja rzadowa. Obecnie do jej
organow — za prof. J. Bociem — mozna zaliczy¢ m.in.:

a) Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej,

b) Biuro Bezpieczenstwa Narodowego (podlegte Prezydentowi RP),

c) Najwyzsza lzbe Kontroli,

d) Krajowa Rade Radiofonii i Telewizji,

e) Rzecznika Praw Obywatelskich.

Administracja rzadowa

Administracja rzadowa w sposob biezacy administruje krajem na poziomie centralnym
oraz terenowym (jako administracja zespolona i niezespolona). Dziala ona w imieniu i
na rachunek panstwa

Administracje rzadowa mozna podzieli¢, ze wzgledu na zakres jej dzialania, na:

a) administracje rzadowa centralna, w jej sktad wchodza:

- Prezes Rady Ministrow,
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- Rada Ministrow,
- ministrowie,
- kierownicy komitetoéw wchodzacych w sktad Rady Ministrow oraz
- centralne organy administracji rzadowej;
b) administracje rzadowa terenowa, w jej sktad wchodza:
- wojewoda i podlegte mu stuzby (kierownicy zespolonych stuzb, inspekcji i
strazy),

- organy administracji niezespolonej.

Organy administracji rzagdowej centralnej obejmujg swoim zasiegiem cate teryto-
rium kraju, natomiast organy administracji rzadowej terenowej dziataja tylko na $cisle

okreslonym terytorium.

Administracja zespolona

Administracje¢ zespolong tworza dziatajacy pod zwierzchnictwem wojewody kierowni-
cy zespolonych stuzb, inspekcji i strazy, wykonujacy zadania i kompetencje okreslone
w ustawach. Do tej kategorii naleza np.:

o Komendant Wojewodzki Policji,

o Komendant Wojewodzki Panstwowej Strazy Pozarne;j,

o Kurator O$wiaty,

o  Wojewaddzki Inspektor Farmaceutyczny,

o Wojewddzki Inspektor Inspekcji Handlowe;j,

o Wojewaddzki Inspektor Nadzoru Budowlanego,

e Wojewaddzki Inspektor Ochrony Roslin i Nasiennictwa,

e  Wojewodzki Inspektor Ochrony Srodowiska,

o Wojewaddzki Inspektor Jakosci Handlowej Artykutow Rolno-Spozywcezych,

e Wojewoddzki Inspektor Transportu Drogowego,

e  Wojewoddzki Inspektor Nadzoru Geodezyjnego i1 Kartograficznego,

e Wojewddzki Konserwator Zabytkow,

o Wojewoddzki Lekarz Weterynarii.

Administracja niezespolona
Organami administracji niezespolonej (niekiedy zwanej rowniez administracjg specjal-

ng) sa podmioty podporzadkowane wlasciwym ministrom oraz kierownikom panstwo-
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wych os6b prawnych i kierownikom innych panstwowych jednostek organizacyjnych

wykonujacych zadania z zakresu administracji rzadowej na obszarze wojewodztwa. Za-

facznik do ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o administracji rzadowej w wojewddztwie

wymienia nastgpujace organy administracji niezespolone;j:

e Dowddcy okregdw wojskowych, szefowie wojewodzkich sztabow wojskowych,
wojskowi komendanci uzupelnien,

e Dyrektorzy izb skarbowych,

e naczelnicy urzedow skarbowych,

e dyrektorzy urzgdéw kontroli skarbowe;j,

e Dyrektorzy okregowych urzedow gorniczych i specjalistycznych urzgdow gorni-
czych,

o Dyrektorzy okregowych urzedow miar 1 naczelnicy obwodowych urzedéw miar,

e Dyrektorzy okregowych urzedéw probierczych i naczelnicy obwodowych urzgdow
probierczych,

e Dyrektorzy regionalnych zarzagdow gospodarki wodnej,

o Dyrektorzy izb celnych i naczelnicy urzedow celnych,

e Dyrektorzy urzgdow morskich,

e Dyrektorzy urzedow statystycznych,

e Dyrektorzy urzedoéw zeglugi srodladowe;,

o Komendanci oddzialow Strazy Granicznej, komendanci placowek i dywizjonow
Strazy Granicznej,

e Okregowi inspektorzy rybotowstwa morskiego,

o Panstwowi inspektorzy sanitarni,

e Powiatowi oraz graniczni lekarze weterynarii.

Dziatalno$¢ organéw administracji niezespolonej oparta jest z reguty na zasadzie centralizacji.
Dziataja one w ramach zasadniczego podziatu terytorialnego kraju lub w ramach podziatéw

specjalnych.

Administracja samorzadowa
Samorzad terytorialny to prawo i zdolnos$¢ spotecznosci lokalnych, w granicach okre-
slonych prawem, do kierowania i zarzadzania zasadniczg cz¢scig spraw publicznych na
ich wlasng odpowiedzialno$¢ i w interesie ich mieszkancow,
Podstawowa réznica migdzy administracjg samorzadowa a administracja rzadowa

polega na tym, iz samorzad terytorialny posiada odrgbng od panstwa podmiotowos$¢
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prawng (osobowos¢ prawng oraz samodzielnos¢ w wykonywaniu zadan publicznych).
Administracja samorzadowa dziata w imieniu jednostki samorzadowej i na jej rachu-
nek.
Administracje samorzadowa uksztalttowano w Polsce na trzech szczeblach:

- gminnym,

- powiatowym i

- wojewodzkim.
Organy kazdej jednostki samorzadu terytorialnego realizuja zadania publiczne na ob-
szarze wlasnej wlasciwosci miejscowej. Samorzad terytorialny wykonuje kompetencje
niezastrzezone przez Konstytucj¢ lub ustawy dla organow innych wiadz publicznych, w

celu zaspokojenia potrzeb ludzi zamieszkujacych obszar dziatania danej jednostki orga-

nizacyjnej. Do organéw samorzadu terytorialnego naleza:
a) organy stanowigce (uchwatodawcze) i kontrolne:
e sejmik wojewodztwa,
e rada powiatu,
o rada gminy.
b) organy wykonawcze:
e zarzad wojewodztwa z marszatkiem,
e zarzad powiatu ze starostg jako jego przewodniczacym,

e wojt (burmistrz, prezydent miasta).

Zasady powolywania organéw stanowigcych jednostek samorzadu terytorialnego

Jednostka samorzadu Organy stanowiace Sposéb powolywania
terytorialnego (uchwalodawcze)
Gmina Rada gminy Wybory powszechne
Powiat Rada powiatu Wybory powszechne
Wojewddztwo Sejmik wojewodztwa Wybory powszechne

Zasady powolywania organow wykonawczych jednostek samorzgdu terytorialnego

Jednostka samorzadu Organy wykonawcze Sposéb powolywania
terytorialnego

Gmina Wojt, burmistrz, Wybory powszechne;

prezydent miasta uchwatla rady; wskazanie
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Premiera

Powiat

Zarzad powiatu

Uchwatla rady powiatu

Wojewddztwo

Zarzad wojewddztwa

Uchwata sejmiku woje-
wodztwa

Organy jednostek pomocniczych gminy i sposoby ich powolywania

Jednostka Organ jednostki pomocniczej Sposob powolywania
pomochicza gminy
Wykonawczy | Sottys Wybdr przez mieszkancow
SOLECTWO sofectwa
Stanowiagcy Zebranie wiejskie Stanowia go wszyscy miesz-
kancy sotectwa uprawnieni do
gtosowania
Wykonawczy | Zarzad osiedla, Wybierany przez redg osiedla
OSIEDLE/ Zarzad dzielnicy lub przez o’golne' zebranie
mieszkancoOw osiedla
DZIELNICA
Stanowigcy Rada osiedla, rada Wybierana w wyborach przez
dzielnicy lub ogdlne | mieszkancow
zebranie mieszkan-
coéw osiedla (odp.
dzielnicy)

Klasyfikacja dzialéw administracji rzadowej

Poszczegolne dziedziny administracji dzielg si¢ w oparciu o kryterium merytoryczne. Stad
tzw. resortowa struktura administracji publicznej oznaczajaca grupowanie jej podmiotow
zgodnie z kryterium przedmiotu ich kompetencji. Stad element struktury administracji
sktadajacy si¢ z wyodrebnionego organizacyjne zespotu organdéw zajmujacych si¢ spra-
wami jednorodnymi lub pokrewnymi nazywa si¢ resortem — pod warunkiem, ze kierowa-
ny jest przez naczelny (a przynajmniej centralny) organ administracji rzadowej. Obecnie
pojecie ,,resort” zostalo zastapione pojeciem ,,dzial”.

Ustawa o dziatach administracji rzadowej (art. 5) wyr6znia 34 dziaty administracji pu-
blicznej (m.in. administracja publiczna, gospodarka, nauka, faczno$¢, oswiata i wychowa-
nie, praca, obrona narodowa, rolnictwo, rozwo6j wsi, rozwoj regionalny, sprawiedliwos¢,

Skarb Panstwa, srodowisko, sprawy wewnetrzne, sprawy zagraniczne).
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Ustawa precyzuje takze pojecie ,,ministerstwo”, pod ktorym nalezy rozumie¢ urzad obstu-
gujacy ministra wlasciwego do danej kategorii spraw, zajmujacego si¢ okreslonym dzia-
fem.
Elementem organizacyjnym wyodr¢bniajacym poszczeg6lne dzialy jest to, ze kieruja nimi
odpowiedni ministrowie (,,minister whasciwy do spraw ...”). Np. Minister Spraw We-
wnetrznych 1 Administracji kieruje nastgpujacymi dziatami administracji rzagdowe;:

- administracjg publiczna,

- informatyzacja,

- sprawami wewnetrznymi,

- wyznaniami religijnymi oraz mniejszosciami narodowymi i etnicznymi.
Ustawa okresla zadania jakie ma realizowa¢ minister kierujacy okreslonym dziatem ad-
ministracji rzadowe;j.
Kazdy z poszczegdlnych dziatow administracji rzadowej obejmuje konkretny zakres
spraw. Przyktadowo — dzial ,,administracja publiczna” obejmuje sprawy:

- administracji, w tym organizacji urzedow administracji publicznej oraz procedur ad-

ministracyjnych;

- reform i organizacji struktur administracji publicznej,

- zespolonej administracji rzadowej w wojewodzkiej,

- podzialu administracyjnego panstwa oraz nazw jednostek osadniczych i obiektow fi-

zjograficznych,
- geodezji i kartografii,
- zbidrek publicznych,

- prowadzenia rejestru podmiotow wykonujacych zawodowa dziatalnos¢ lobbingowa.

X. Istota, pojecie i cechy czesci szczegélowej w prawie administracyjnym.

(Na podst.: M. Stahl (red), Materialne prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady,
Warszawa 2005)

1. Istota i pojecie materialnego prawa administracyjnego

Wielo$¢, ztozono$¢ i wewnetrzne zroznicowanie norm prawa administracyjnego uza-

sadniajg potrzebe przeprowadzania jego systematyki. Stad wielu przedstawicieli doktryny (E.

Ochendowski, E. i E. Urowie, E. Smoktunowicz, J. Szreniawski, T. Kuta, Z. Leonski i in.)

postulowato od dawna wewnetrzny podziat prawa administracyjnego. Dzi§ powszechnie

przyjmuje si¢ swoista triad¢ wydzielajac w ramach prawa administracyjnego jego cz¢$¢ ogol-

ng, procesowy i materialng.
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W Polsce zagadnienia materialnego prawa administracyjnego zaczely budzi¢ szczegdlng
uwage dopiero z koncem lat 80-tych XX w. (do tego czasu gtbwnym przedmiotem rozwazan
byly kwestie systemowe, poj¢cia i1 reguty odnoszace si¢ do catego prawa administracyjnego).
Okres transformacji ustrojowej w Polsce spowodowat m.in. odwrdcenie opacznie rozumia-
nych relacji administrujacy — administrowany. Pierwszoplanowe miejsce zaczela zajmowaé
jednostka z jej obowigzkami ale takze publicznymi prawami podmiotowymi i szerzej ujmo-
wanym ,,prawnie chronionym interesem”. Supremacja administracji nad administrowanym
zaczela odtad przeradzac si¢ w stuzbg publiczng i subordynacj¢ wobec prawa (M. Stahl).
Okredlenie ,,materialne prawo administracyjne” jest pojeciem prawnym i prawniczym. Przy-
miotnik ,,materialne” oznacza, ze prawo to odnosi si¢ do istoty rzeczy czy przedmiotu, do
jego meritum (stad mozna spotka¢ okreslenia, ze jest to prawo przedmiotowe lub merytorycz-
ne).

W doktrynie proponowane sg rézne sposoby ujecia istoty i definicji materialnego prawa ad-
ministracyjnego, przyktadowo

a) Z. Janowicz — okresla materialne prawo administracyjne jako prawo normujgce
tre$¢ dziatania administracji;

b) E. Ochendowski - materialne prawo administracyjne to prawo sktadajace si¢ z norm
dotyczacych konkretnych dzialow administracji publicznej. Normy te tworza tzw. szczegoto-
wa czg$¢ prawa administracyjnego;

c¢) Z.Leonski - materialne prawo administracyjne to prawo obejmujgce normy zawarte
w przepisach prawa administracyjnego powszechnie obowigzujacego, ktore okreslajg tresé
praw i obowiazkow (zachowanie si¢) ich adresatow;

d) J. Lang - materialne prawo administracyjne to prawo zawierajace normy ustanawia-
jace wzajemne uprawnienia i obowigzki organow administracji publicznej i podmiotéw znaj-
dujacych sie na zewnatrz tej administracji;

e) L. Zukowski - materialne prawo administracyjne to normy ustalajace przede
wszystkim kompetencje organéw administracji i sposob zachowania si¢ podmiotow niepod-
porzadkowanych tymze organom.

2. Cechy materialnego prawa administracyjneqo

Cechy charakterystyczne materialnego prawa administracyjnego, zwanego tez powszechnym
prawem administracyjnym (W. Dawidowicz), stanowia konsekwencje¢ i sa wyznaczane przez
specyfike¢ materialnego stosunku administracyjnego. W$rdd najistotniejszych mozna wskaza¢

na nastepujace trzy cechy:
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a) Regulacje materialnego prawa administracyjnego zawarte sg w aktach rangi
ustawowej lub w aktach powszechnie obowigzujacych wydanych na ich pod-
stawie i w granicach okres$lonych upowaznieniami (obecnie takze w prawie UE
bedacym integralnym elementem polskiego porzadku prawnego;

b) Normy materialnego prawa administracyjnego sa adresowane do podmiotow
prawa, ktore w zakresie ich obowigzywania wystepuja jako podmioty admini-
strowane;

c) Normy materialnego prawa administracyjnego sa bezposrednim zrodtem praw i
obowigzkow (innych niz wynikajacych z norm ustrojowych i procesowych)
lub posrednio stanowig podstawe do formutowania takich praw i obowigzkow
(M. Szewczyk).

Nie s3 to oczywiscie wszystkie wyznaczniki charakteryzujace to prawo. Poza powyzszymi
cechy materialnego prawa administracyjnego sg bowiem wspoélne z innymi cechami prawa
administracyjnego. Charakteryzuje si¢ mianowicie bardzo rozlegtym zakresem przedmioto-
wym i podmiotowym (dotyczy kazdego podmiotu). M.in. z tego wzgledu nie jest mozliwa
jego kodyfikacja. Ta cecha miedzy innymi sprawia, ze materialne prawo administracyjne jest
swoista kompilacja zréznicowanych tematycznie zbioroéw regulacji prawnych tworzacych

specjalistyczne dziaty.

XI. Systematyka czesci szczegolowej prawa administracyjnego

Jak wskazano wyzej za E. Ochendowskim - materialne prawo administracyjne sktada si¢ z
norm dotyczacych konkretnych dziatéw administracji publicznej tworzacych tzw. szczegoto-
w3 czes¢ prawa administracyjnego. Jest to prawo usystematyzowane w gtdownym zrgbie na
zasadzie przedmiotowej. W jego systematyce mozna wyrozni¢ szereg czesci, przyktadowo:

1. Prawo osobowe - obejmujace administracyjnoprawng problematyke: prawa
0 obywatelstwie polskim, prawa o aktach stanu cywilnego, zmiany imion i
nazwisk, ewidencji ludnosci, dowodow osobistych i paszportow oraz cu-
dzoziemcow (w aspekcie ich statusu w RP).

2. Prawo ochrony zdrowia- obejmujgce administracyjnoprawng problematyke
m.in.: organizacji ochrony zdrowia, zaktadow opieki zdrowotnej, Swiadczen
zdrowotnych, praw pacjenta, tranplatologii.

3. Prawo pomocy spolecznej- obejmujace administracyjnoprawng problema-

tyke m.in. organizacji pomocy spolecznej i §wiadczen.
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Prawna ochrona $rodowiska - obejmujace administracyjnoprawng proble-
matyke m.in.: podziatu kompetencji w dziedzinie ochrony srodowiska,
ochrony jakosci zasobow srodowiska, ochrony przed zanieczyszczeniami,
gospodarki odpadami, gospodarki wodami srodladowymi, ochrony biosfe-
ry, instrumentow finansowoprawnych w ochronie srodowiska.

Prawna regulacja problemow uzaleznien, obrotu napojami alkoholowymi,
srodkami odurzajgcymi i psychotropowymi, wyrobami tytoniowymi -
obejmujace administracyjnoprawng problematyke m.in.: przeciwdziatania
alkoholizmowi, przeciwdziatania nikotynizmowi.

Prawo planowania i zagospodarowania przestrzennego - obejmujace admi-
nistracyjnoprawng problematyke m.in.: studium uwarunkowan i kierunkow
zagospodarowania przestrzennego, miejscowych planéow zagospodarowania
przestrzennego, planowania przestrzennego na szczeblu krajowym i woje-
wodzkim, lokalizacji inwestycji celu publicznego.

Prawo budowlane- obejmujace administracyjnoprawng problematyke m.in.:
praw i obowigzkoéw uczestnikoOw procesu budowlanego, organéw admini-
stracji architektoniczno-budowlanej i nadzoru budowlanego.

Prawo ochrony bezpieczenstwa i porzadku publicznego - obejmujace admi-
nistracyjnoprawng problematyke: zgromadzen publicznych, bezpieczenstwa
imprez masowych, ochrony oséb i mienia, reglamentacji dostgpu do broni i
amunicji, ochrony przeciwpozarowej, ochrony przed powodzig i powazny-

mi awariami, stanu kleski zywiotowej i stanu wyjatkowego.

XI1. Wybrane zagadnienia materialnego prawa administracyjnego

Wsréd zagadnien materialnego prawa administracyjnego, szczegdlng uwage w trakcie stu-

diowania literatury przedmiotu nalezy zwroci¢ na nastepujace kwestie:

1. Prawo 0sobowe

A.

nmmgo o w

Prawo o obywatelstwie polskim (Obowigzuje ogolna znajomosé ustawy 22009 r. 0
obywatelstwie polskim);

Prawo o aktach stanu cywilnego,

Zmiana imion i nazwisk,

Ewidencja ludnosci,

Dowody osobiste i paszporty,

Cudzoziemcy.
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2. Prawo ochrony srodowiska

A

I 0T MmMUO W

Pojecie srodowiska i jego ochrony

Podzial kompetencji w dziedzinie ochrony srodowiska
Ochrona jakosci zasobow srodowiska

Ochrona przed zanieczyszczeniami

Gospodarka odpadami

Gospodarka wodami $rédladowymi

Ochrona biosfery

Instrumenty finansowoprawne w systemie ochrony srodowiska

3. Ochrona hezpieczenstwa i porzadku publicznego

A

I ®TmMmOoOO®

Pojecie bezpieczenstwa i porzadku publicznego. Policja administracyjna
Zgromadzenia publiczne

Bezpieczenstwo imprez masowych

Ochrona 0sob 1 mienia

Reglamentacja dostgpu do broni i amunicji

Ochrona przeciwpozarowa

Ochrona przed powodzig i powaznymi awariami

Stan kleski zywiotowej 1 stan wyjatkowy.
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