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1. Administracja publiczna

1.1. W jezyku potocznym nazwa administracja jest rozumiana jako synonim ta-
kich poje¢, jak: stuzba, przewodnictwo, prowadzenie, zarzad czy zarzadzanie'.
W nauce prawa administracyjnego okreslenie tego, co kryje si¢ pod nazwa admi-
nistracja budzi jednak wiele kontrowersji>. Niemniej mozna przyjaé, iz wszyscy
zgadzaja sig co do tego, ze pod tym pojeciem kryje si¢ bezposrednie organizowa-
nie i praktyczna realizacja zadan publicznych w ramach obowiazujacej regulacji
prawne;j.

1.2. W chwili obecnej system administracji publicznej w Polsce skiada si¢ z
trzech rodzajéw organow.

1.2.1. Do grupy pierwszej nalezy zaliczy¢ organy administracyjne sensu stricto. Sa
to organy, ktérych podstawowym zadaniem jest realizacja administracyjnych funkcji
panstwa, ktore: sa trwale wyodrgbnione w aparacie administracji panstwowej, dzia-
laja w imieniu i na rzecz panstwa, sa wyposazone na zasadzie wylacznosci
w prawem przydzielone kompetencje i majg moznosc zastosowania srodkow przy-
musu pafstwowego. Organy te sa klasyfikowane wedlug roznych kryteriow. Naj-
wazniejsze z nich to podziat wedtug kryterium: 1) wiasciwosci miejscowej i 2) wia-
Sciwosci rzeczowej organu. Wedtug tego pierwszego kryterium wyréznia si¢ organy
centralne i organy terenowe. Wiasciwos¢ miejscowa pierwszych rozciaga si¢ na te-
rytorium cafego kraju. Drugie, zakresem wlasciwosci miejscowej obejmuja okreslo-
na cze$¢ terytorium kraju. Organy centralne dziela si¢ na naczelne i pozostate. Kry-
terium wyrézniajacym organy naczelne jest,fakt, ze ich kierownicy wchodza w
sktad rzadu. Pozostale organy centralne maja nizsza rangg i podlegaja nadzorowi
Prezesa Rady Ministréw lub ministra resortowego.
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Wiasciwos¢ rzeczowa stanowi kryterium podziatu terenowych organéw admini-
stracji na organy rzadowej administracji i ogolnej i organy administracji specjal-
nej. Zakres wiasciwosci tych pierwszych zostal okreslony negatywnie. S3 one
wlasciwe w sprawach, ktore nie zostaly zastrzezone do wiasciwosci innych orga-
néw (por. art. 3 ust. 1 i 36 ust. 1 u.t.o.ra.’). Wiasciwosé organow administracji
specjalnej (np. urzedéw skarbowych czy urzedéw celnych) zostata natomiast
okreslona poprzez wskazanie dziedziny spraw z zakresu administracji panstwo-
wej, z reguly w ustawie powolujacej do zycia te organy i normujacej ich ustroj.
1.2.2. Grupg druga stanowig organy gminy. Wykonuja one funkcje z zakresu
administracji publicznej jako zadania wiasne lub jako zadania zlecone. Wykonu-
jac zadania wlasne organy te dzialaja w imieniu gminy i na jej odpowiedzialnosé
(por. np. art. 160 3 k.p.a.). Dzialaja tu jako organy samodzielnego podmiotu,
ktérego samodzielnos¢ podlega ochronie sadowej (por. np. art. 98 u.s.t.*). Reali-
zujac natomiast zadania zlecone organy te wykonuja pewne zadania administracji
rzadowej. Mozna powiedzie¢, ze dzialaja wowczas jako organy administracji
rzadowej w ujeciu funkcjonalnym. Z tego powodu ich dziatalno$¢ w tym zakresie
zostala objeta pelnym nadzorem ze strony organdéw administracji rzadowej (art.
85 ust. 2 u.s.t.).

Doda¢ nalezy, iz prawo sytuuje gming jako jeden z elementéw panstwa, czego
najlepszym dowodem jest powierzenie jej zadan zleconych z zakresu administra-
cji rzadowej. Mozna to ttumaczy¢ ogdIng zasada prawnoustrojowa, ze ,,samorzad
terytorialny z istoty swej jest powotany do petnienia funkcji administracji rzado-
wej, jako czes¢ administracji panstwowej (chociaz rézna od pozostatych jej pod-
miotéw i nie podporzadkowana im)™’. Nawet kiedy realizuje ona zadania wiasne,
jej dziatalno$¢ w ostatecznym wyniku stuzy panstwu. Dlatego tez samodzielnos¢
gminy jest okreslona nie tylko posiadaniem przez gming osobowosci prawnej
i mozliwoscia wykonywania we wilasnym imieniu zadan publicznych, ale jest
rowniez limitowana mozliwoscia dziatania jedynie w ramach ustaw.

1.2.3. W skiad grupy trzeciej wchodza organy administracji w znaczeniu funk-
cjonalnym. Sa to podmioty o bardzo zréznicowanym charakterze, ale nie wcho-
dzace w skilad systemu organizacyjnego administracji publicznej, ktére na mocy
prawa zostaly powolane do zafatwiania spraw z zakresu tej administracji w miej-
sce organ6w administracyjnych. W szczegdlnosci moga to by¢ organy panstwo-
wych i komunalnych jednostek organizacyjnych oraz organy wszelakiego rodzaju
organizacji spotecznych. Zlecenie funkcji administracyjnych moze nastapic:
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a. Wprost w ustawie lub w akcie wykonawczym do niej, np. ustawa z 26 maja
1982 r. — prawo o adwokaturze (Dz.U. nr 16, poz. 124 z p6zn. zm.) w art. 68 ust.
| przyznaje okrggowym radom adwokackim kompetencje do podejmowania
uchwal w sprawie wpisu na list¢ adwokatow i aplikantow adwokackich oraz
w art. 72 ust. 1 do podejmowania uchwatl o skresleniu z listy adwokatow oraz
aplikantéw adwokackich. Innym przykfadem moze byc¢ art. 5 ust. 2 zarzadzenia
przewodniczacego GKKFIS z 31 VII 1985 r. w sprawie stopni zeglarskich i mo-
torowodnych (Mon. Pol. Nr 21, poz. 209) powierzajacy nadawanie i pozbawianie
stopni zeglarskich uprawnionym jednostkom polskiego zwiazku zeglarskiego.

b. Przez zamieszczenie w ustawie lub w akcie wykonawczym do niej upowaznienia
dla organéw samorzadu terytorialnego do powierzenia funkcji administracyjnych
innym organom lub jednostkom organizacyjnym — por. np. art. 8 ust. 1 i art. 40 ust. 1
u.t.o.r.a., art. 39 ust. 3 u.s.t. czy tez art. 5 ust. 2 ustawy z 14 XII 1995 r. o izbach rol-
niczych®.

1.3. Zarébwno organy gminy, jak i organy administracji w ujeciu funkcjonalnym
posiadaja, wtedy kiedy wykonuja zadania z zakresu administracji publicznej,
cechy wiasciwe organom administracji sensu stricto. W szczegolnosci dzialaja
w zakresie okreslonych prawem kompetencji i maja moznos¢ zastosowania srod-
kow przymusu panstwowego.

Podsumowujac nalezy podkresli¢, ze bez wzgledu na to, jakiemu podmio-
towi zostalo powierzone wykonywanie bezposredniego organizowania i prak-
tycznej realizacji zadan publicznych, to podmiot ten wykonuje zadania admini-
stracji panstwowej, poniewaz w ostatecznym rachunku pafstwo odpowiada za
realizacje tych zadan. W tym sensie mozna mowic¢ o jednolitosci administracji
panstwowej.

Wydaje si¢, ze w tym kierunku poszto ustawodawstwo III Rzeczypospolitej.
Ustawa z 11 maja 1995 r. o naczelnym Sadzie Administracyjnym’ w art. 20 ust. 2
tak definiuje organy administracji publicznej. Sa nimi naczelne i centralne organy
administracji panstwowej, terenowe organy administracji rzadowej, organy sa-
morzadu terytorialnego oraz inne organy w zakresie, W jaki zostaly powolane
zmocy prawa do zalatwiania spraw z zakresu administracji publicznej. Nato-
miast administracja publiczna w ujeciu przedmiotowym jest ,,dzialalnos¢ pan-
stwa, ktorej przedmiotem sa sprawy administracyjne, albo inaczej zadania i kom-
petencje w zakresie wladzy wykonawczej”s. Definicja ta znajduje uzasadnienie
w obowiazujacych przepisach prawa. Z art. 20 ust. 3 ustawy o NSA mozna wy-
prowadzi¢ uzasadniony wniosek, ze pod pojeciem administracji publicznej nalezy
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rozumie¢ wszelkie akty, czynnosci, dziatania i sprawy, podejmowane przez orga-
ny administracji publicznej, o ile nie maja charakteru cywilnoprawnego.

Wyraznie podkreslit to NSA stwierdzajac, Ze nie stosuje si¢ do decyzji admini-
stracyjnych przepiséw kodeksu cywilnego o wadach o$wiadczenia woli. ,,Uzyte
w art. 82 k.c. okreslenie swobodne podjecie decyzji oznacza jedynie sposob
ksztaltowania sie woli strony cywilnoprawnego i nie dotyczy okolicznosci wyda-

nia decyzji jako indywidualnego aktu administracyjnego™”.

2. Administracja publiczna w Konstytucji RP

2.1. Uchwalona przez Zgromadzenie Narodowe 2 kwietnia 1997 r. i przyjeta
przez Naréd w referendum 25 maja 1997 r. Konstytucja Rzeczypospolitej Pol-
skiej'’ okresla podstawowe zasady ustroju naszego pafistwa i w ich ramach wyty-
cza glowne reguty funkcjonowania aparatu panistwowego, w tym aparatu admini-
stracyjnego.
W kontekscie poruszanych tu zagadnien za podstawowe zasady ustroju Rzeczy-
pospolitej Polskiej nalezy uznac:
— zasade zwierzchniej wiadzy narodu (art. 4);
— zasade demokratycznego panstwa prawnego (art. 2);
— zasade praworzadnosci (art. 7);
— zasade podziatu i rownowagi wladz (art. 10);
— zasade decentralizacji (art. 15) oraz
— zasade udzialu samorzadu terytorialnego w sprawowaniu wiadzy publicznej
(art.16).

Wymienione powyzej zasady stanowia wyznaczniki funkcjonowania apa-
ratu administracyjnego w naszym kraju. Oznacza to, ze realizujac przypisane im
zadania, sa one zobowiazane do postrzegania tych podstawowych zasad. Ich
dziatalno$¢ ma charakter stuzebny w stosunku do spoleczenstwa i nie moze naru-
szaé okreslonych w Konstytucji wolnosci oraz praw czlowieka i obywatela.
Istot;lym novum wprowadzonym przez przepisy Konstytucji jest bezposrednie
okreslenie w niej srodkéw ochrony tych praw i wolnosci. Sa nimi:
— prawo zaskarzania orzeczen i decyzji wydanych w pierwszej instancji (art. 78);
— prawo dochodzenia swoich praw i wolnosci na drodze sadowej (art. 77 ust. 2);
w przypadku dzialan administracji publicznej mozna to prawo skonkretyzowac
jako prawo do wniesienia skargi do sadu administracyjnego;
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— prawo do odszkodowania za szkode¢ poniesiong na skutek niezgodnego z pra-
wem dzialania organu administracji publicznej (art. 77 ust. 1);

— prawo do skargi konstytucyjnej (art. 79), rozumiane jako prawo do kwestiono-
wania konstytucyjnosci aktu normatywnego, na podstawie ktorego ostatecznie
orzeczono o wolnosciach lub prawach albo obowiazkach obywatela; oraz

— prawo wystapienia z wnioskiem do Rzecznika Praw Obywatelskich o pomoc
w ochronie swoich praw lub wolnosci (art. 80).

2.2. Jak juz wspomniano administracje publiczna w Polsce tworzg organy admi-
nistracji rzadowej oraz organy samorzadu terytorialnego. W skiad administracji
rzadowej wchodzi rada Ministrow, jej Prezes, ministrowie, wojewodowie oraz
podlegle im organy. W celu zapewnienia zawodowego, rzetelnego, bezstronnego
i politycznie neutralnego wykonywania zadan panstwa, powofano w urzedach
administracji rzadowej korpus stuzby cywilnej. W jego sktad wchodza wysoko
kwalifikowani fachowcy, ktérych wiedza i umiejetnosci sa weryfikowane w dro-
dze specjalnych egzamindw, i ktorzy zobowiazani sa ustawowo do obejmowania
stanowisk niezbednych do realizacji okreslonych zadan postawionych przed ad-
ministracja, w zamian za co zapewnia im si¢ okreslong stabilnos¢ zatrudnienia,
przede wszystkim w drodze ustanowienia Scistych warunkow ich odwolywalno-
Sci. Dodaé nalezy, ze ustawa nie wyklucza ustanowienia korpusu stuzby cywilnej
w innych organach administracji publicznej, co przede wszystkim odnosi si¢ do
organ6w samorzadu terytorialnego.

2.3. Jak dotad organami administracyjnymi samorzadu terytorialnego sa zarzady
gmin oraz ich przewodniczacy. Niemniej jednak Konstytucja stwierdza, ze gmina
jest podstawowa jednostka samorzadu terytorialnego, stanowiac ze do zakresu
whasciwosci gminy naleza wszystkie zadania samorzadu terytorialnego nie za-
strzezone dla innych jednostek. Nie wyklucza wszakze Konstytucja mozliwosci
powstania innych szczebli samorzadu terytorialnego. W jej przepisach stwierdza
sie bowiem, ze inne jednostki tego samorzadu (regionalnego lub lokalnego) zo-
stang okreslone w drodze ustawy.

Cecha charakterystyczna jednostek samorzadu terytorialnego jest wyposa-
7enie ich w osobowo$é prawna, dzigki czemu przystuguje im prawo wlasnosci
i inne prawa majatkowe. Ponadto samodzielnos¢ tych jednostek podlega ochronie
sadowej. Niemniej jednak, jak juz wielokrotnie podkreslat to Naczelny Sad Ad-
ministracyjny, ochrona sadowa nie ebejmuje dziatan niezgodnych z prawem. Roli
administracji samorzadowej nalezy upatrywa¢ przede wszystkim w realizacji
zadan publicznych stuzacych zaspokajaniu potrzeb wspdlnoty samorzadowej.
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Zadania te s3 wykonywane jako zadania wiasne i w tym zakresie dziatalnos¢
samorzadu terytorialnego podlega nadzorowi tylko i wyfacznie z punktu widzenia
legalno$ci. Ponadto jednostkom samorzadu terytorialnego moze by¢ powierzone,
na zasadach okreslonych w ustawie, wykonywanie innych zadan publicznych,
jako zadan zleconych.

Konstytucyjna gwarancja wykonywania tych zadan jest zapewnienie jed-
nostkom samorzadu terytorialnego odpowiedniego udziatu w dochodach publicz-
nych. Zgodnie z art. 167 ust. 4 zmiany w zakresie zadan i kompetencji tych jed-
nostek musza pociagnaé za soba przydzielenie odpowiednich na ich realizacj¢
dochodéw. Umieszczenie tego zapisu w Konstytucji, a takze przepisu, zgodnie z
ktorym przyjeto domniemanie wiasciwosci organéw samorzadu terytorialnego
(do ich kompetencji naleza zadania publiczne dla innych organéw) sa dowodami,
ze samorzad terytorialny stat si¢ trwalym elementem ustroju IIl Rzeczypospolite;.
2.4. Nie wiadomo jeszcze, jak potoczy si¢ tzw. ,reforma powiatowa”, ktorej ce-
lem jest poszerzenie zakresu wilasciwosci organéw samorzadu terytorialnego
i wzmocnienie jego roli w systemie organéw administracji publicznej. Warto
jednak pamietaé o tym, co w latach szescdziesiatych, kiedy polska Konstytucja
nie znala jeszcze zapisu o demokratycznym parstwie prawnym, tak obrazowo
napisat prof. W. Dawidowicz o zasadzie poglgbiania obywateli do organow pan-
stwa. Chodzi o to, aby obywatel dokonujac oceny swoich dotychczasowych
kontaktéw z organami administracji doszedt do przekonania, iz dziatalnos¢ tych
organoéw bedzie zastugiwala na pozytywna oceng réwniez i w przysztosci''.
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