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Prawo administracyjne jest stosunkowo mtodg dziedzing prawa krajowe-
go. Obok prawa cywilnego i karnego, zaliczane jest do tzw. podstawowych
gatezi prawa. Oznacza to, ze posiada wtasny zakres rzeczowy oraz swoistg
metode regulacji stosunkéw spotecznych. Pozostate gatezie (niepodstawowe)
nie posiadajg wtasnej metody, a sg wyodrebniane ze wzgledu na koniecznos¢
kompleksowego ujecia przez prawo pewnej sfery stosunkéw spotecznych przy
zastosowaniu réznych sposobéw i technik oddziatywania prawnego (np. pra-
wo pracy, prawo finansowe, prawo gospodarcze). Takze biorgc pod uwage
nazwy podmiotéw prawa administracyjnego, wystepuje do$¢ duze zrdznico-
wanie. Przede wszystkim jest to prawo, ktdre za swoj gtowny ,,subiekt” przyj-
muje administracje publiczna, a zwtaszcza perspektywe relacji jej organow
do oso6b i jednostek organizacyjnych pozostajgcych poza tymi strukturami.
Prawo administracyjne nie odnosi sie jednak zasadniczo do innych zjawisk
spotecznych, nie posiada tez monopolu na regulacje prawng administracji
publicznej. Podstawy prawne tej ostatniej wynikajg z pozostatych gatezi pra-
wa. Prawo administracyjne musi wspotgra¢ z innymi dziedzinami prawa, jest
podobne do prawa karnego pod kagtem ddébr prawnie chronionych, a od strony
stosunkéw spotecznych uzupetnia prawo cywilne, ktore dotyczy gtéwnie kwe-
stii majatkowych, mniej osobistych. Nakazuje to patrzeé¢ catoSciowo na sys-
tem prawa krajowego, ale jakosciowa identyfikacja regulacji prawnej wyma-
ga dostrzezenia specyfiki dziatania prawa administracyjnego, zwitaszcza jego
wiadczosci, wyrazajacej sie w mozliwosci narzucania przez upowaznione or-
gany administracyjne swojej woli innym podmiotom oraz jej wdrozenia przez
zastosowanie $srodkéw przymusu panstwowego bez posrednictwa sagdéw po-
wszechnych.

Prawo administracyjne powstato kilkaset lat temu, gtdwnie dla ochrony
mieszkancoéw (poddanych) przed jednostronnymi i swobodnymi dziataniami
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namiestnikéw monarszych oraz feudatéw (zarzadcow lokalnych) przez zwia-
zanie ich prawem pozytywnym (pisanym), a p6Zniej ustawg. Prawo to two-
rzyto uprawnienia i obowigzki po obu stronach na zasadzie sprzezenia zwrot-
nego. Z czasem powotano takze specjalne sady, ktére miaty staé na strazy
praworzgdnego dziatania tej nowej administracji; sady specyficzne (nazwane
administracyjnymi), ktdre nie zastepowaty jej w zatatwianiu poszczegélnych
spraw, ale rozpatrywaly skargi obywateli na tle nielegalnych dziatan jej
organoéw, czy to naruszajacych prawa podmiotowe, czy tez godzacych w po-
rzagdek prawny.

Wynika z tego, ze geneze prawa administracyjnego nalezy wigza¢ z po-
wstaniem nowoczesnej administracji, w tym z wigczeniem dos$¢ autonomicz-
nego zarzadu lokalnego w system panstwowy. Inaczej moéwiac, nie ma zjawi-
ska administracji publicznej bez kategorii prawa (ustawy) oraz obywatelstwa
- ujmujacego w sobie zaréwno wcze$niejsze powinnos$ci, jak i przyznane
ustawa uprawnienia oraz wynikajgce z prawa natury powszechne wolnosci
osobiste, polityczne, socjalne i kulturowe. Duza w tym rola prawa admini-
stracyjnego, ktore takie prawa podmiotowe - tylko zadeklarowane w konsty-
tucjach lub aktach réwnorzednych - ma gwarantowaé i chronié. Czyni to
takze prawo cywilne na zasadzie: tam, gdzie zaczyna sie twoje prawo, tam
konczy sie moje. Zapewnia to réwniez prawo karne, ktére poprzez katalog
przestepstw na osobie i w mieniu, nie zezwalajgc na nieuprawniong ingeren-
cje innych ludzi, w tym petnigcych funkcje publiczng. Mocag prawa admini-
stracyjnego ulegajg natomiast zawieszeniu z racji ochrony bezpieczeAstwa
i porzadku publicznego, ochrony S$rodowiska, moralnosci publicznej, praw
i wolnosci innych ludzi - do momentu uchylenia przez organy administracyj-
ne ustawowego zakazu korzystania - takie prawa, ktére przyjmuja od oby-
wateli zgtoszenia, zawiadomienia, oSwiadczenia, a nastepnie odnotowujg je
w ewidencjach, rejestrach, ksiegach; rzadziej wydajg pozwolenia, ktére maja
charakter dyspens od tych ogdélnych zakazéw. Warto zatem podkresli¢, iz
prawa cztowieka nie oznaczajg swobody czy dowolnosci, albowiem prawo
administracyjne z definicji przewiduje granice prawne korzystania z tych
praw podmiotowych. Stosowanie tego prawa odbywa sie jednak nie swobodnie,
ale pod kontrolg sgdow i trybunatdéw, co oznacza, ze nie powinno by¢ norm
prawnych, ktore sg realizowane przez organy administracyjne arbitralnie.

Prawo administracyjne oznacza zatem regulacje, ktora w formie zaka-
z6w, nakazéw, uprawnien, czy to wynikajagcych wprost z przepiséw prawa,
czy tez decyzji stosowania takich przepiséw podjetych przez kompetentne
organy administracyjne, reguluje sytuacje prawne obywateli i innych pod-
miotéw (materialne prawo administracyjne). Prawo administracyjne ingeruje
robwniez w tryb pracy takich organéw przy zatatwianiu spraw indywidual-
nych, stwarzajac gwarancje procesowe czynnego uczestnictwa dla stron (pro-
ceduralne prawo administracyjne). Tryb pracy organéw administracyjnych
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w warunkach polskich jest dos¢ istotnie sformalizowany i skodyfikowany, co
oznacza, ze organy sg z zalozenia niewolnikami przepis6w o postepowaniu
administracyjnym.

Prawo administracyjne to jednak takze prawo, ktére odnosi sie do funk-
cji administracji publicznej, jej organizacji i zasad jej wewnetrznego dziata-
nia (ustrojowe prawo administracyjne). Administracja publiczna jest bowiem
gtdwnym realizatorem tego prawa i w interesie publicznym pozostaje, aby
byta nalezycie urzgdzona, co sprzyja zardwno efektywnosci, jak i zapewnie-
niu praworzadnoséci. Ponadto we wspoOitczesnych panstwach wykonuje ona
zadania publiczne w zakresie $wiadczenia ustug kulturalno-bytowych dla
ludnosci oraz zarzadza rozbudowang infrastruktura i majatkiem publicznym.
W tych ptaszczyznach dziata na podstawie ogdélniejszych tytutéw prawnych,
wskazujgcych nie na kompetencje, ale na cele, ktére powinna osiggac,
a rzadziej - ograniczajagcych mozliwosci wyboru $rodkéw dziatania. Nie spet-
nia tu funkcji jurysdykcyjnej, ale organizujacg, tzn. ewentualna decyzja ad-
ministracyjna ma charakter pomocniczy albo zabezpiecza tylko interesy
stron. Stad niektdrym podmiotom administracji publicznej przyznaje sie tak-
ze osobowos$¢ prawng i czasem samodzielno$¢ majatkowa, gospodarczg i fi-
nansowg. Oznacza to, ze organy administracyjne dziatajg nie tylko na pod-
stawie prawa, ale takze w granicach prawa. Nie zakidéca to standardu
panstwa demokratycznego i praworzgdnego, w ktérym administracja pu-
bliczna jest zwigzana prawem, bo wykonywanie zadan publicznych nie moze
odbywac sie poza prawem.

Na ptaszczyznie reglamentacyjno-porzagdkowej, tam, gdzie dochodzi do
ingerencji w prawa cztowieka lub sfery przyznanych uprzednio uprawnien,
organy administracyjne winny posiada¢ szczegétowe upowaznienia ustawo-
we, wskazujagce na stan faktyczny (hipoteze), w ktérym moga podja¢ konkret-
ng czynnos$¢, zakres, forme i charakter prawny tego dziatania. Odbywa sie to
gtdwnie przez wydawanie rozmaitych aktéw prawnych generalnych (aktow
normatywnych) oraz indywidualnych (aktéw administracyjnych), co oznacza,
ze organy administracyjne stanowig i/lub stosujg przepisy prawa.

W niektdrych sytuacjach prawo administracyjne nie wigze bezwzglednie,
ale pozostawia samym organom wtadze dyskrecjonalng co do oceny dowodow
w dotarciu do prawdy materialnej lub tez w interpretacji przepiséw prawa,
a wreszcie nawet co do samej potrzeby okres$lenia skutku prawnego. To
ostatnie uprawnienie organdw administracyjnych nazywane jest uznaniem
administracyjnym. Na ptaszczyznie za$ dziatalnosci organizatorskiej - tam,
gdzie administracja wykorzystuje uprawnienia, ktére tak samo przystuguja
obywatelom czy ich organizacjom spotecznym, badz osobom prawa cywilnego
- przepisy upowazniajace ja do dziatania sg ogdlniejsze. Tu administracja
aktywizuje sie nie tylko przez organy administracyjne, ale takze przez po-
szczego6lnych funkcjonariuszy, a prawa zasadniczo sie nie stosuje, raczej tyl-
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ko tworzy i przestrzega. Administracja ma przy tym wykazywacé inicjatywe
wtasng, bo jej rola nie ogranicza sie do wydawania aktéw prawnych, lecz
chodzi tu przede wszystkim o osigganie realnych celéw spotecznych oraz
zaspokajanie zbiorowych potrzeb ludnosci. W tej ptaszczyznie sprawy indywi-
dualne wystepujg rzadko, bardziej liczy sie dziatanie ogdlne i catoSciowe.
Stad zakres zwigzania administracji prawem jest inny oraz odmienna jest
sama techniczna strona przepisow prawa administracyjnego. Prawo stwarza
tu raczej ramy do rozwijania tworczej dziatalnos$ci, anizeli daje do reki kon-
kretne instrumenty prawne.

W tej sferze, ale takze i przy realizacji innych zadan publicznych admini-
stracja ma kierowaé sie dobrem wspolnym, ktdre w przepisach prawa admi-
nistracyjnego przyjmuje postaé interesu publicznego. Scisle rozumiana admi-
nistracja publiczna ma jednak ograniczone mozliwosci identyfikacji potrzeb
i korzysci sktadajgcych sie na wystepujagce w danym miejscu i czasie wymogi
interesu publicznego (jedynie w ramach uznania administracyjnego i interpre-
tacji przepiséw prawa). Czyni to, aczkolwiek nie wyczerpujaco, ustawodawca.

Nawet z etymologii terminu ad ministrare wynika, ze administracja ma
realizowaé cele ustalane poza jej strukturami. Stad tez w dzisiejszej admini-
stracji publicznej wystepuje nie tylko komponent biurokratyczny (urzedni-
czy), ale aktywna pozostaje warstwa polityczna - organy i ciata przedstawi-
cielskie (demokratyczne). Misja wspoOtczesnej administracji nie polega tylko
na realizacji zadan publicznych (m.in. przez implementacje ustaw), ale wy-
petnia sie takze w procesach wspomagania egzekutywy politycznej, czy we-
ziej - programowania dziatan w poszczegdlnych dziedzinach administracji.

Klasycznie rozumiana administracja byta jedynie stugg prawa, a sprawo-
wanie wiadzy odbywato sie przede wszystkim w parlamentach, ktére posia-
dalty moc stanowienia prawa powszechnego. W XX w. nastgpito wyrazne
ograniczenie ich roli, sprowadzono je do petnienia funkcji prawotwdérczych,
gtdwnie z inicjatywy rzadu oraz kontrolnych wzgledem niego. Faktyczne
rzagdzenie znalazto sie bowiem w gestii gabinetéw, kt6re wyposazone w zaple-
cze merytoryczne (administracyjne) uruchamiaty odpowiednie procesy decy-
zyjne. Rozwinety sie tez specyficzne instrumenty polityki rzagdu w postaci
prawotworstwa delegowanego czy nawet prawa do wydawania dekretow.
Poza tym gabinetom zaczeta z biegiem czasu podlega¢ na zasadzie wytgczno-
§ci spora cze$¢ administracji panstwowej, wobec ktdrej zyskaty uprawnienia
kierownicze i nadzorcze, w postaci srodkow prawnych, stuzbowych, personal-
nych i budzetowych.

Stato sie to przyczyna rozwoju zrodet prawa i kierownictwa wewnetrzne-
go. Wystarczajagcym tytutem do wydawania takich aktow jest wyzsze miejsce
w hierarchii organéw administracji rzgdowej. Z powyzszych przyczyn wykla-
rowata sie takze zasada przypisania odpowiedzialno$ci za dziatania tej admi-
nistracji zaréwno gabinetowi - kompleksowej, jak i szefowi rzagdu - za pia-
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stunéw organ6w administracji rzgdowej i pozostaty personel, czy ministrom
stojacym na czele resortow - za kreowanie i realizacje polityki rzagdu w tych
dziedzinach.

Istniejgcy jeszcze gdzieniegdzie w potowie XIX w. zarzad lokalny zostat
wigczony w system panstwowy. Nie stanowit on jednak domeny administracji
panstwowej. Obok niej funkcjonowal bowiem samorzad terytorialny, w ra-
mach ktérego wykreowane przy udziale spotecznosci miejscowej organy za-
rzgdzajace (wybdr in pleno lub tylko opinia-zgoda przy nominacjach rzado-
wych) zatatwiaty lokalne sprawy administracyjne. Z biegiem czasu
zgromadzenia mieszkancéw zostaly przeksztatcone w obieralne rady, ktore
zaczely kierowaé pracg organdéw zarzadzajacych, a te ostatnie staty sie row-
niez ich wiasnymi aparatami wykonawczymi, ktére obok spraw miejscowych
zaczety realizowaé rowniez zadania panstwowe wynikajgce z ustaw.

O ile w sferze spraw wtasnych decydujgcy gtos posiadata rada, o tyle
w sferze zadan zleconych kompetencja byta przypisywana z zasady do orga-
now zarzgdzajgco-wykonawczych. Oznaczato to, ze zadania zlecone nie byty
wykonywane w imieniu i na rzecz mieszkancéw, ale skutki ich wykonywania
obcigzaly panstwo jako takie. Dotyczyto to gtéwnie zatatwiania spraw
w drodze aktéw indywidualnych czy stosowania przymusu pafAstwowego.
Samorzad terytorialny miat by¢ w swej naturalnej istocie odpowiedzialny za
niewtadcze zaspokajanie zbiorowych potrzeb mieszkancow, Swiadczy¢ rozma-
ite ustugi komunalne (materialne - przedsigebiorstwa i niematerialne - za-
ktady) czy udostepnia¢ dobra ogo6lnego uzytku lub urzadzenia uzytecznosci
publicznej, pokrywajac swoje wydatki ze srodkéw finansowych pochodzacych
od spoteczno$ci, na rzecz ktérej dziatat.

Samorzad terytorialny nie bytjednak prostym kontynuatorem wczesniej-
szego zarzadu lokalnego. Nie dziatat w sposéb odrebny od panstwa, ale
w ramach panstwa. Zakres powierzonej odpowiedzialnos$ci za sprawy miej-
scowe predestynowat go do dziatan, ktdre miaty przynosi¢ realne korzysci dla
mieszkancéw, przez co zwigzanie prawem byto luzniejsze. Miat to jednak
czyni¢ w oparciu o ustawy, z dbatosScig o ich przestrzeganie. Nie byta to
swoboda podobna do wolnosci, ktérg posiadaja obywatele, ale byta to samo-
dzielno$¢ oznaczajaca brak formalnej podlegto$ci organom administracji rzg-
dowej. Rola organéw panstwowych w funkcjonowaniu samorzadu byta jed-
nak duza i sprowadzata sie do petnienia roli straznika praworzgdnosci.
W tym celu organy administracji rzgdowej uzyskaty uprawienia kasatoryjne
wzgledem uchwat obieralnych rad oraz inne $rodki korygujgce i wspomagaja-
ce dziatania organ6w samorzadowych. Z przyczyn naturalnych szerszy za-
kres nadzoru panstwowego dotyczyt wykonywania zadan zleconych, bo cho-
dzito nie tylko o legalnos¢, ale i nalezytg starannosc.

Odpowiedzig na procesy nacjonalizacyjne mniejszosci narodowych, et-
nicznych, wyznaniowych, a takze dysproporcje w rozwoju terytoriow pod
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katem demograficznym, kulturowym i gospodarczym byta rozbudowa wtadz
samorzadowych. Obok samorzgdu lokalnego zaczeto pod wptywem tendencji
regionalistycznych i federacyjnych powotywaé jego wyzsze poziomy. Rozbudo-
wa strukturalna szta w niektérych w panstwach ze zwiekszeniem upodmio-
towienia wspolnot terytorialnych, ktére - obok dotychczasowych uprawnien
do wykonywania administracji (decentralizacja) - uzyskiwaty prawo do sta-
nowienia przepis6w rangi ustawy (autonomia). Obok panstw jednolitych, ta-
kich jak Francja, funkcjonowaty panstwa zwigzkowe, np. Niemcy. Jest to
wazne, gdyz obok organéw wtadzy wykonawczej i administracji panstwowej
na szczeblu centralnym (administracja federalna) istniejg w takim panstwie
regiony (kraje) stanowigce wtasne przepisy prawa administracyjnego oraz
majace odrebne aparaty administracyjne i czesto takze sgdowe.

Dalsze procesy globalizacji i europeizacji spowodowaty, ze prawo admini-
stracyjne wychodzi coraz czes$ciej z ram porzadku panstwowego. Z jednej
strony jest zauwazalny wplyw réznego rodzaju organizacji, ktéorych organy
badz to wykonujac uprawnienia powierzone im przez panstwa do wspélnej
realizacji, bagdz tez zacie$niajagc wspodtprace miedzynarodowa, tworzg stan-
dardy i zasady zastepujgce czasem zrédita prawa krajowego. Oznacza to, ze
prawo administracyjne podlega procesom internacjonalizacji, cho¢ admini-
stracje poszczeg6lnych panstw dalej dziatajg na podstawie ustaw, ale w coraz
wiekszym zakresie sg angazowane w realizacje ponadpanstwowych i wspélno-
towych regulacji prawnych. W konsekwencji w systemie Zzrédet prawa admini-
stracyjnego, opierajgcym sie dotychczas na hierarchii krajowych aktow norma-
tywnych, ujawniajg sie zewnetrzne sktadniki jakoSciowe, rodzgce oczekiwania
lub nawet powinnosci wzgledem krajowych administracji publicznych.

Organy administracyjne kooperujagcych panstw tworzg coraz czeSciej od-
rebny i spéjny ponadnarodowy uktad - moze jeszcze nie organizacyjny, ale
z pewnoscig funkcjonalny. Uktad taki ma najcze$ciej strukture sieciowa, be-
dacag zaprzeczeniem hierarchii panstwowej, akcentujagcg samodzielnos$¢ orga-
now krajowych - jedynie z wiodgaca rolag organu ponadnarodowego. Pojawia
sie zwtaszcza w Unii Europejskiej pojecie wspolnej przestrzeni administra-
cyjnej, tworzonej zaréwno przez instytucje i agencje Unii, w szczeg6lnosci
Komisje Europejska, jak i te krajowe organy administracyjne, ktére bezpo-
Srednio stosujg prawo wspdélnotowe.

Nie wszystkie jednak zobowigzania miedzynarodowe zaciggniete w ra-
mach uczestnictwa Polski w organizacjach europejskich przektadajg sie na
publiczne prawa podmiotowe. Mimo ze w wiekszosci wspdtczesnych panstw
przyjmuje sie zasade przychylnosci wobec prawa miedzynarodowego, to bezpo-
Srednie uprawnienia dla obywateli polskich moga rodzi¢ tylko niektére trakta-
ty, konwencje, karty, pakty - ratyfikowane umowy miedzynarodowe. Pozostate
zrodta prawa miedzynarodowego (m.in. ogélne zasady prawa uznane przez
narody $wiata, zwyczaje miedzynarodowe, uchwaty organizacji i konferencji
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miedzynarodowych, orzecznictwo sadéw i trybunatéw miedzynarodowych)
wiagzg panstwo tylko w stosunkach zewnetrznych. Dla swej implementacji
wymagajg nowelizacji porzagdku krajowego czy zmiany praktyki organéw
panstwowych - odmiennie niz ratyfikowana umowa miedzynarodowa, ktéra
z chwilg jej promulgacji w krajowym dzienniku publikacyjnym stanowi czes¢
zrodet prawa obowigzujgcego w pafAstwie. Wzmacnia to wspétczesnie obowig-
zujaca zasada bezposredniego skutku umowy miedzynarodowej, co oznacza, ze
obowigzywanie takiej umowy miedzynarodowej wewngatrz panstwa nie moze
by¢ uzaleznione od wydania odrebnej ustawy wprowadzajgcej jg w zycie.

Z perspektywy administracji publicznej danego panstwa pojawia sie pro-
blem stosowania takiej umowy w praktyce. Dla realizacji zadan publicznych
wymagana jest podstawa prawna wynikajgca z ustawy. W sytuacji, kiedy
zauwazalna jest literalna kolizja miedzy tymi przepisami, to przez konstytu-
cyjng wtasciwos¢ Trybunatu Konstytucyjnego do orzekania o sprzecznosci
miedzy réznego rodzaju aktami normatywnymi, organy administracyjne sg
w zasadzie uwolnione od formutowania ocen pod adresem obowigzujgcego
prawa - z prawem sie przeciez nie dyskutuje. Nie charakteryzujg sie one
niezawistoscig sedziowska i m.in. nie moga wystepowac z pytaniami prejudy-
cjalnymi do Trybunatu Konstytucyjnego, przez co podlegajg zaréwno aktom
o randze ustawy (gtéwnie Konstytucja RP, ustawy zwykte, ratyfikowane umo-
wy miedzynarodowe), jak i przepisom podustawowym (gtdwnie rozporzadzenia,
akty prawa miejscowego), czy nawet aktom kierownictwa wewnetrznego (gtow-
nie uchwaty, zarzadzenia, statuty, regulaminy, instrukcje). W mniejszym stop-
niu determinuje dziatalno$¢ organéw administracyjnych orzecznictwo sado-
we, ktére wigze co do zasady w konkretnej sprawie. Podobnie piSmiennictwo,
ktére mozna uzna¢ za wskazania wiedzy. Organy administracyjne krepowane
moga by¢ takze planami, programami, wytycznymi, uzgodnieniami, koordy-
natami czy poleceniami, z ktérych wynikajag normy postepowania o charakte-
rze bardziej indywidualnym i konkretnym, przez co jest to bardziej sfera
stosowania prawa niz jego stanowienia.

Zwtaszcza te ostatnie podstawy wigzg nie tylko organy administracyjne,
ale i urzednikéw. Wszyscy oni razem stanowig stuzbe publiczng, ktora dzieli
sie na spoteczng i zawodowg. Spoteczng stuzbe publiczng stanowiag przede
wszystkim wybieralni przedstawiciele do organ6w administracyjnych i tzw.
urzednicy honorowi - bez wynagrodzenia. Zawodowg stuzbe publiczng two-
rzg natomiast: 1) osoby nominowane (powotywane lub - rzadziej - mianowa-
ne) do petnienia funkcji organ6éw administracyjnych; 2) osoby mianowane na
urzednikéw; 3) osoby zatrudnione na podstawie umowy o prace; 4) wyjatko-
wo, osoby wykonujgce niektére czynnos$ci urzedowe zlecone im na podstawie
umowy cywilnoprawnej.

Odréznienie organéw administracyjnych od urzednikéw jest o tyle istot-
ne, ze ci ostatni w zasadzie nie posiadajg uprawnien wiasnych. Wszystko, co
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czynia, jest uzaleznione od podziatu ustawowych uprawnien organu admini-
stracyjnego, bo jego cechg konstytutywnag jest posiadanie wtasnego prawnego
zakresu dziatania. Inaczej moéwiac, wykonywanie zadan publicznych, zwtasz-
cza tych, ktére polegajg na wydawaniu aktdw prawnych, odbywa sie przez
organy administracyjne, na ktorych skoncentrowane zostaly kompetencje.
Rolg urzednikéw jest zapewnienie obstugi referendarskiej i kancelaryjnej lub
dziatanie w zastepstwie organu - z jego wyraznego upowaznienia. Stad tez
najczesciej organem administracyjnym jest kierownik jednostki organizacyj-
nej (urzedu administracyjnego).

Niemniej jednak zdarza sie, ze do pewnych przewidzianych ustawg wy-
branych stanowisk pracy lub ciat kolegialnych funkcjonujgcych w jednostce
organizacyjnej zostajg przypisane uprawnienia ustawowe. Bedg to rowniez
samodzielne monokratyczne lub kolegialne organy administracyjne o wta-
snych, samoistnych kompetencjach. Oczywisécie taki organ od strony stuzbo-
wej pozostaje dalej podlegty kierownikowi jednostki organizacyjnej, ale
w sprawach wydawania aktéw prawnych (np. decyzji administracyjnych) sa
to dwa odrebne, réwnorzedne i czesto wspotdziatajagce organy administracyj-
ne. Nie posiadaja jednak takiego charakteru réznego rodzaju organy we-
wnetrzne i doradcze (komisje czy petnomocnicy powotywani przez kierowni-
ka), ktorych wiasciwos$¢ jest pochodng repartycji zadan. Obok formy ustawy
podstawg kompetencji moze by¢ jedynie porozumienie administracyjne za-
wierane przez co najmniej dwa niezalezne organy administracyjne, a doty-
czace wspdlnego wykonywania lub podzlecania zadan. Wyjatkiem od zasady
nieprzenoszalnos$ci (ochrony) kompetencji jest takze jej dewolucja i ewentual-
na delegacja, wskutek wytgczenia organu administracyjnego ze wzgledu na
potrzebe zachowania neutralnego stosunku do spraw i 0sob.

Zrédtem uprawnien, ale juz pochodnych, moze by¢ takze petnomocnictwo
administracyjne, statut lub regulamin organizacyjny, z tym zastrzezeniem,
Ze zmiana na stanowisku organu nie ma wptywu na moc obowigzujgcg doko-
nanych juz czynnosci (zasada ciagtosci organu administracyjnego). Upraw-
nienia nie sg bowiem przypisane do osoby imiennie oznaczonej lub grupy
0s6b, ale abstrakcyjnie i bezosobowo ujetego w przepisach prawa organu
administracyjnego, czyli pewnej konstrukcji prawnej.

Przez organy administracyjne nalezy takze rozumie¢ organy osoby pra-
wa publicznego. Taka osobg jest panstwo i odrebne od panstwa samodzielne
podmioty (dziatajgce w imieniu wtasnym i na witasng rzecz) powotane ustawg
do wykonywania zadan publicznych, jak np. jednostki samorzadu terytorial-
nego, samorzady specjalne powotywane dla wolnych zawoddéw lub grup
przedsiebiorcow albo mniejszosci narodowych i etnicznych, zaktady admini-
stracyjne, przedsiebiorstwa publiczne, fundacje prawa publicznego, agencje
panstwowe, pafAstwowe fundusze celowe, niektdre inne panstwowe osoby
prawne i panstwowe jednostki organizacyjne podlegte lub nadzorowane
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przez Prezesa Rady Ministrow lub wiasciwego ministra. Ustawowy zakres
dziatania przypisany jest do takiej osoby, a nie organéw jg reprezentujacych,
gdyz tych jest co najmniej kilka, czasem nawet o zmiennej obsadzie personal-
nej, np. sktady orzekajgce samorzgdowego kolegium odwotawczego.

Ustawa ustrojowa wprowadza zazwyczaj takze specjalne reguty kolizyjne,
ktére formutujg zasady pierwszenstwa w realizacji zadan pomiedzy osobami
prawa publicznego oraz pomiedzy poszczegdlnymi organami konkretnej osoby.
Techniki legislacyjne moga by¢ rézne: od zamknietych katalogow spraw (tzw.
enumeracja pozytywna) do klauzul generalnych i wyliczen przyktadowych.

Wykonywanie wiekszos$ci zadan publicznych wymaga aktywnos$ci orga-
now administracyjnych. Niektorych jednak administracja publiczna nie wy-
konuje za pomocg organéw administracyjnych, lecz funkcjonariuszy. Nie
dziatajg oni wtedy w zastepstwie organdw administracyjnych, ale w imieniu
wiasnym, albowiem to wytacznie im ustawa powierza poszczeg6lne upraw-
nienia. Gtowna funkcja kierownika urzedu przejawia sie wtedy w organizacji
pracy podlegtego zespotu samodzielnych funkcjonariuszy - od strony meryto-
rycznej jest on ,pierwszym wséréd réwnych”. Zazwyczaj jednak ustawy
wzmacniajg jego pozycje prawng, powierzajac mu dodatkowe uprawnienia,
przez co jest nie tylko funkcjonariuszem i kierownikiem, ale réwniez odreb-
nym organem administracyjnym o szczeg6lnych upowaznieniach. Na takiej
zasadzie funkcjonuje Policja i inne stuzby mundurowe oraz inspekcje specjal-
ne. Taki model funkcjonowania przyjmujg takze niektdre zaktady admini-
stracyjne.

W oderwaniu od pojecia organu administracyjnego odbywa sie funkcjo-
nowanie administracji publicznej na podstawie innych gatezi prawa. W za-
kresie prawa pracy zaktadem pracy jest sama jednostka organizacyjna
(urzad), a funkcje pracodawcy niekoniecznie wykonuje jej kierownik. Podob-
nie na gruncie prawa cywilnego ustawowe upowaznienia do sktadania
oSwiadczen woli w imieniu skarbu panstwa, jednostek samorzadu terytorial-
nego, paAstwowych i komunalnych oséb prawnych posiadajg rowniez osoby
niepetnigce funkcji organéw administracyjnych. Postepowanie w sprawach
karnych skarbowych prowadzi urzgd skarbowy, a nie jego naczelnik. Podob-
nie wyglagda postepowanie karne lub w sprawach o wykroczenia. Podmiotem
gospodarki budzetowej jest natomiast jednostka organizacyjna lub nawet
system takich jednostek.

Wszystkie te uwarunkowania zmuszaja do dyskusji na temat kryteriow
delimitacji prawa administracyjnego, jego statusu normatywnego i metodolo-
gicznego. Jego rola bowiem stale wzrasta. Nie bez przyczyny wspotczesne pan-
stwo nazywanej jest w literaturze przedmiotu panstwem administracyjnym 1.

1 F. Schuppert, Administracja i prawo administracyjne w kooperatywnym panstwie admi-
nistracyjnym, [w:] Prawo publiczne na przetomie, Poznan 2001, s. 139 i nast.
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Summary

The article outlines the specifics of today’s administrative law - its
origins, scope, characteristics and regulatory methods, in relation to public
administration, as well as development tendencies - especially those linked
with globalization and Europeanization processes.



