Rozdzial I. Pelnienie funkcji centralnych
organdw administracji rzadowej

§ 1. Uwagi wprowadzajace

Problematyke odnoszacy si¢ do zagadnienia pelnienia funkcji centralnych
organéw administracji rzadowej nalezy rozpatrywac¢ wieloaspektowo. Z jednej
strony, nalezy odnies¢ si¢ do pojecia centralnych organdéw administracji rza-
dowej w oderwaniu od ich piastundw, z drugiej zas, sprobowac okresli¢ sta-
tus osoby pelniacej przedmiotowa funkcje, przede wszystkim w aspekcie sto-
sunku prawnego i stosunku organizacyjnego, w ramach ktorych jest ona re-
alizowana. Oczywiscie, co nalezy podkresli¢, pojecie organu $cisle wiaze si¢
zarowno z jednostka organizacyjna, jak i z osoba pelniaca te funkcje. Organ
bowiem stanowi zawsze element struktury organizacyjnej danej jednostki. Na-
tomiast przyporzadkowanie osoby fizycznej, powolanej do pelnienia funkcji
okreslonego centralnego organu, personifikujacej ten organ (piastun organu),
umozliwia wykonanie zadan z zakresu administracji rzadowej, przypisanych
do organu. Nie przeszkadza to jednak w dokonaniu analizy teoretycznej obu
tych zagadnien odrebnie, przy uwzglednieniu relacji wiazacej organ i jego pia-
stuna. W doktrynie prawa administracyjnego przewaza poglad, zgodnie z kto-
rym organ administrujacy sensu largo (w tym organy administracji publicz-
nej) nalezy identyfikowac tylko przedmiotowo (przedmiotowo-organizacyj-
nie), a nie podmiotowo (personalistycznie)!. Nie zmienia to jednak faktu, ze
nieodzownym dopelnieniem kazdego stanowiska w administracji publicznej
(a wiec takze stanowiska szczegdlnego rodzaju, jakim jest organ administru-
jacy) jest bowiem jego piastun, czyli osoba personifikujaca dany organ admi-
nistracji publicznej2.

1 Rézne poglady w tej materii przedstawia B. Adamiak, O podmiotowosci organéw admini-
stracji publicznej w postepowaniu sgdowoadministracyjnym, PiP 2006, Nr 11, s. 43 i n.

2]J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Krakow 2006, s. 99; P. Lisowski, Regulacje struktu-
ralne w polskim samorzadzie terytorialnym, Wroctaw 2013, s. 73.
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Tematyke piastundw centralnych organow nalezy z kolei rozwazy¢ w szer-
szym kontekscie, a mianowicie dostepu do stuzby publicznej i podstawy praw-
nej ich zatrudnienia. Stosunek zatrudnienia os6b petnigcych funkcje central-
nych organdéw administracji rzadowej bedzie za$ nierozerwalnie zwigzany
ze stosunkiem prawnym, na tres¢ ktorego skladaja sie prawa i obowiazki zwia-
zane z wykonywaniem przedmiotowej funkeji (stosunkiem o charakterze or-
ganizacyjnym). Niewatpliwie problematyka stosunku zatrudnienia oséb pet-
niacych funkcje centralnych organdw nalezy do przedmiotu prawa pracy, jed-
nak ze wzgledu na specyfike tego stosunku, a przede wszystkim na dos¢ silny
pierwiastek publicznoprawny, nalezy odnies¢ sie¢ w prowadzonych rozwaza-
niach réwniez do innych dziedzin prawa. W szczegdlnosci chodzi tu o normy
konstytucyjne (cho¢ paradoksalnie pojecie centralnego organu administracji
rzadowej w Konst nie wystepuje), administracyjne oraz inne normy prawa pu-
blicznego wynikajace z przepisow odrebnych w stosunku do przepiséw Ko-
deksu pracy. Nalezy jednak pamigta¢, ze kazda z wymienionych galezi prawa
charakteryzuje si¢ odmienng aksjologia i postuguje sie réznymi metodami re-
gulacji, odpowiednimi ze wzgledu na — wlasciwe tej galezi prawa — warunki
wykonywania dziatalno$ci zarobkowej (pracy).

Analizujac za$ podstawe prawng zarobkowego (zawodowego) wykonywa-
nia funkcji organu przez jego piastuna, nalezy pamigtaé, ze wsrod stosunkéow
prawnych, ktorych celem jest zatrudnienie, a ktore budujg normatywne ramy
wykonywania okreslonej pracy, mozna wyr6zni¢ takie, ktore sg regulowane
zaréwno przez prawo pracy, jak i przez prawo administracyjne. Swiadczenie
stanowiace ich tres¢ bedzie obejmowato wykonywanie pracy polegajacej na re-
alizowaniu zadan o charakterze panstwowym, czyli petnienie funkcji publicz-
nych przez pracownikow lub urzednikéw zatrudnionych w stuzbie publiczne;.
Jak stusznie zauwazono w doktrynie®, osoba petniaca funkcje publiczna wyste-
puje czesto w podwojnej roli — pracownika i organu administracji publiczne;.
W odniesieniu za$ do 0séb pelniacych funkcje centralnych organéw admini-
stracji rzadowej (poza stosunkami stuzby) powyzsza relacja bedzie zachodzita
w kazdym przypadku. Rozwazania dotyczace stosunku zatrudnienia osob pel-
niacych funkcje centralnych organéw administracji rzadowej czy inaczej sto-
sunkow pracy tej grupy podmiotéw w obrebie administracji publicznej nalezy
poprzedzi¢ wyjasnieniem poszczegolnych elementow skladajacych si¢ na sys-
tem administracji publicznej, stanowiacych czesci sktadowe szerszego pojecia,
jakim jest stuzba publiczna.

3 L. Florek, T. Zielifiski, Prawo pracy, Warszawa 2008, s. 3.
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§ 2. Administracja publiczna

W ustroju polskiej wspoétczesnej administracji publicznej mozna wyréznié
trzy jej obszary, ktore okreslane sa mianem podmiotowych. Obszary te stano-
wia: administracja rzadowa, administracja panstwowa (nazywana réwniez ad-
ministracja panstwowa nierzadowa*) oraz samorzad terytorialny (administra-
cje samorzadowa).

I. Pojecie i zakres administracji publiczne;j

Obecnie pod pojeciem administracji publicznej rozumie si¢ zespdt dzia-
tan, czynnosci i przedsiewzigé zaréwno organizatorskich, jak i wykonawczych
prowadzonych na rzecz realizacji interesu publicznego przez rézne podmioty,
organy i instytucje na podstawie ustawy i w okreslonych prawem formach®.
W literaturze przyjmuje sie, ze system tworzacy administracje publiczng jest
systemem uregulowanym prawnie, dziatajacym w sposéb sformalizowany. Jest
to system szeroko rozbudowany w zakresie przedmiotu dziatania, a w konse-
kwencji réwniez pod wzgledem organizacyjnym, oparty na czynniku profesjo-
nalnym i uksztaltowanym hierarchicznie (z uwzglednieniem odrebnosci nie-
ktorych jej podsystemdw i podmiotdw), z zarysowanag silnie specjalizacja i cig-
glymi problemami wewnetrznej koordynacji®.

Pojecie administracji publicznej mozna rozwaza¢ rowniez na plaszczyznie
podmiotowej. I tak, przez administracje publiczna w ujeciu podmiotowym na-
lezy rozumie¢ zbiér administrujacych (wykonujacych administracje publiczng
ujmowang przedmiotowo)’. Tego rodzaju optyka badawcza pozwala rézni-
cowal preferowany punkt widzenia, a ten, w przedstawionym ujeciu, ozna-
cza pewien szczegolny uklad organizacyjny, ktérego podstawowym elemen-
tem staje sie cztowiek (zespoty ludzi)®. Majac powyzsze na uwadze, juz na po-
czatku rozwazan, nalezy podkresli¢, ze czlowiek (osoba pelniaca np. funkcje
organu administracji publicznej) stanowi warunek sine qua non wykonywania

4. Jagielski, W sprawie tresci kategorii ,administracja rzadowa” i ,administracja samorza-
dowa”, [w:] J. Lukasiewicz (red.), Nauka administracji wobec wyzwan wspolczesnego panstwa
prawa, Rzeszow 2002, s. 224.

5 H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogolne, Warszawa 2004, s. 93.

6 Ibidem, s. 23.

7 P. Lisowski, Regulacje strukturalne..., s. 33.

8 [bidem.
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zadan i kompetencji przypisanych poszczegdlnym elementom struktury orga-
nizacyjnej administracji publicznej, natomiast nie przesadza o ich istnieniu’.

Odwolujac si¢ do dalszych pogladéw doktryny, nalezy podkresli¢, ze poje-
cie ,administracji publicznej” rozwazane jest takze w ujeciu organizacyjnym
(podmiotowym), materialnym (przedmiotowym) i formalnym. W ujeciu orga-
nizacyjnym administracje publiczng stanowi og6t podmiotdéw - réznego typu
jednostek organizacyjnych administracji, a wigc organy administracji i inne
podmioty wykonujace okreslone funkcje z zakresu administracji publicznej,
sktadajace si¢ na elementy struktury organizacyjnej administracji publiczne;.
Oznacza to, ze elementami sktadowymi administracji publicznej sg wyodreb-
nione, na réznych zasadach, jednostki organizacyjne o zréznicowanym cha-
rakterze i zakresie wykonywanych zadan publicznych!®. Innymi stowy, ksztalt
administracji publicznej w ujeciu organizacyjnym, wyznaczajg realizowane
przez nig zadania publiczne, a w ramach tak rozumianej administracji publicz-
nej beda dziataly rozne jednostki organizacyjne, w tym organy rzadowe (cen-
tralne organy administracji rzadowej).

W aspekcie podmiotowym, posrdd elementdw sktadajacych sie na system
administracji publicznej nalezy wskaza¢ centralne organy administracji rza-
dowej, a Scislej piastundw tych organdw, ktérzy wykonujac swoje zadania
w strukturach administracji rzadowej szczebla centralnego, w sposob zawo-
dowy (osobiscie i za wynagrodzeniem), przynaleza jednoczesnie do grupy oséb
zajmujacych kierownicze stanowiska panstwowe!l. Dzialania podejmowane
przez te podmioty, skladajace si¢ na tres¢ wykonywanej funkcji (wykonywanie
zadan i kompetencji), polegaja na kierowaniu ze szczebla centralnego, w spo-
sob samodzielny, biezaca realizacja wyznaczonych przez prawo zadan admi-
nistracyjnych w okreslonych dziedzinach spraw!2. Poprzez osobe piastuna or-
ganu wyraza si¢ wiec ,,osobowa istota organu”®® stanowigca ,,niezbedne do-
pelnienie” tegoz, a potwierdzona regulacjami prawnymi okreslajacymi zasady
itryb powotlywania 0sob petnigcych funkeje organéw administracji publicznej,
w tym centralnych organdéw administracji rzadowe;j.

9 Ibidem, s. 73.

10 M. Sthal, Zagadnienia ogélne, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.), System
Prawa Administracyjnego, t. 6: Podmioty administrujace, Warszawa 2011, s. 10-11.

11 Zob. ustawa z 3.3.2000 r. 0 wynagradzaniu os6b kierujacych niektorymi podmiotami praw-
nymi (t.j. Dz.U. z 2017 r. poz. 1222 ze zm.).

12 ], Jagielski, [w:] M. Wierzbowski (red.), Prawo administracyjne, Warszawa 2013, s. 136.

13 ], Zimmermann, Prawo administracyjne..., 2006, s. 99.

Kup ksigzke


http://ebookpoint.pl/page354U~rt/e_2ka3_ebook

§ 2. Administracja publiczna

Osobowy charakter organu podkreslano takze w starszej literaturze, prébu-
jac definiowa¢ pojecie wladzy wystepujace w aktach normatywnych przyjetych
w okresie miedzywojennym, a odpowiadajace dzisiejszemu organowi. Chociaz
wladze ujmowano wéowczas w sposob funkcjonalny jako grupe zadan, funk-
¢ji publicznych, wyodrebnionych i $cisle okreslonych, spelnianych stale i obo-
wiazkowo z ramienia danego zwiazku publicznoprawnego na pewnym ozna-
czonym terytorium, to jednak byty one wykonywane przez wyznaczonych do
tego ludzi - funkcjonariuszy publicznych!®. Aspekt podmiotowy zostat row-
niez wyrazony w ujeciu, wedlug ktérego administracja to ludzie zorganizowani
po to, aby korzystajac z przydzielonej im dziedziny aktywnosci (sfery dziala-
nia) i z rozporzadzalnych rzeczy (Srodkéw dziatania), mogli spetni¢ przydzie-
lone im zadania z zakresu administracji publicznej. Czy ujmiemy ich facznie
w ramy teoretycznej konstrukeji stuzby publicznej, czy inaczej - zawsze bedzie
to przede wszystkim planowe zgrupowanie ludzi w stuzbie pewnej misji pu-
blicznej, a dopiero potem - poprzez tych ludzi - suma urzadzen, ktérymi oni
dysponuja'®.

W innym ujeciu o charakterze podmiotowym przyjmuje sig, ze uklad admi-
nistracji publicznej (odnoszacy sie do podziatu pracy) sklada sie tacznie ze zja-
wiskiem administracji publicznej (bedacym z kolei szczegdlnym dzialaniem
cztowieka w ramach podziatlu pracy) na pojecie administracji publicznej®.
Podmiotowy akcent wystepuje takze w jednej z nowszych definicji administra-
¢ji publicznej wskazujacej, paralelnie z ujeciem przedmiotowym, na podmioty
realizujace administracje publiczng!”. Przedstawiony aspekt podmiotowy ma
istotne znaczenie z perspektywy oceny sposobu i trybu powolywania piastu-
néw centralnych organéw administracji rzadowej, wobec ktérych przepisy
ustaw regulujacych ich ustrdj okreslaja wymagania stawiane kandydatom do
pelnienia funkcji organu (przede wszystkim odnoénie do kwalifikacji mery-
torycznych i kierowniczych oraz stazu pracy, a takze bycia nieskazanym pra-
womocnym wyrokiem za umyslne przestepstwo lub umyslne przestepstwo
skarbowe). Ponadto aspekt podmiotowy nalezy niewatpliwie uwzgledni¢ przy
zastosowaniu do procedury obsadzania organéw, ktéry przeprowadzany jest
przez stosowne zespoly — zasady jawnego naboru. Zgodnie z zasada jawnosci

14 Por. S. Kasznica, Polskie prawo administracyjne. Pojecia i instytucje zasadnicze, Poznan
1946, s. 44.

15].S. Langrod, Instytucje prawa administracyjnego. Zarys czesci ogolnej, Krakow 2003, s. 228.

16 F. Longchamps de Bérier, Zalozenia nauki administracji, Wroctaw 1991, s. 72 i n.

17 H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna..., s. 93.
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naboru wymagane jest bowiem publikowanie ogloszen o naborze w siedzibie
danego urzedu oraz na odpowiedniej stronie Biuletynu Informacji Publiczne;.

Pojecie administracji publicznej jest rozwazane takze w ujeciu material-
nym. W tym aspekcie administracje publiczna okresla si¢ jako dziatalnos¢,
ktérej przedmiotem sg sprawy administracyjne albo inaczej - zadania i kom-
petencje w zakresie wladzy wykonawczej. Natomiast w znaczeniu formalnym
administracja publiczna okreslana jest jako dzialalno$¢ wykonywana przez
podmioty administracji bez wzgledu na to, czy ma ona charakter admini-
stracyjny, czy tez nie ma takiego charakteru's. Uwzgledniajac kolejne wypo-
wiedzi doktryny, administracj¢ publiczng nalezy rozumie¢ jako ogot dziatan
o charakterze organizatorskim i wykonawczym, majacym na celu realizacje
dobra wspodlnego przez rézne podmioty (niekoniecznie panstwowe) powia-
zane co do podstawy i form dziatalnosci ustawa, pozostajace pod kontrolg spo-
teczna!®. Obie przedstawione definicje stanowia przyklad przedmiotowo-pod-
miotowego sposobu rozwazenia pojecia administracji publiczne;j.

Podsumowujac, z perspektywy organizacyjnej, do jednostek organizacyj-
nych wykonujacych administracj¢ publiczng nalezy zaliczy¢ podmioty admi-
nistracji publicznej?® oraz organy administrujace sensu largo (podmioty ad-
ministrujgce?'), w tym organ administracji publicznej i, jako jego aparat po-
mocniczy, urzad organu administrujacego sensu largo?. Analizujac za$ aspekt
personalny organu administracji publicznej, niebedacy warunkiem niezbed-
nym do jego istnienia, koniecznym za$ do wykonywania zadan i kompetencji,
nalezy wskaza¢ na piastuna organu, czyli osobe fizyczna powotana do pelnie-
nia tej funkcji — funkeji organu administracji publiczne;j.

18 Uchwata NSA (7) z 23.2.2010 r., IT GPS 6/09, ONSA i WSA 2010, Nr 4, poz. 56, Legalis.

19 Z. Niewiadomski, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.), System Prawa Admi-
nistracyjnego, t. 1: Instytucje prawa administracyjnego, Warszawa 2010, s. 58.

20 Formy organizacyjno-prawne, ktore legitymuja sie podmiotowoscia administracyjno-
prawna uzyskiwana na mocy postanowien prawa administracyjnego ustrojowego. Zob. P. Lisow-
ski, Regulacje strukturalne..., s. 63.

21 W teorii prawa administracyjnego nazywane tak ze wzgledu na posiadana specyficzng pod-
miotowo$¢ administracyjnoprawna wyrazajaca si¢ w zdolnosci do czynnosci prawnych. Zob. J. Ni-
czyporuk, Reprezentacja podmiotow prawa administracyjnego, [w:] J. Zimmermann (red.), Kon-
cepcja systemu prawa administracyjnego. Zjazd Katedr Prawa i Postepowania Administracyjnego
Zakopane 24-27 wrze$nia 2006 r., Warszawa 2007, s. 301.

22 P. Lisowski, Regulacje strukturalne..., s. 58.

Kup ksigzke


http://ebookpoint.pl/page354U~rt/e_2ka3_ebook

§ 3. Centralne organy administracji rzqdowej

II. Administracja rzadowa

Administracja rzadowa, bedac jednym z trzech obszaréow tworzacych ad-
ministracje publiczna, jako pojecie wystepuje rowniez w Konstytucji. Ter-
min ,administracja rzadowa” odnosi si¢ do struktury organizacyjnej, pozo-
stajacej w okreslonych powiazaniach z Rada Ministréw, Prezesem Rady Mi-
nistréw albo ministrami. W jej sktad wchodza organy administracji rzadowej
oraz urzedy, rozumiane jako jednostki organizacyjne, bedace aparatem po-
mocniczym, za pomocg ktorych organy - a cislej ich piastunowie — wykonuja
swoje zadania o publicznym charakterze i realizujg przypisane im kompeten-
cje?. W ujeciu podmiotowym, kategoria administracji rzadowej obejmuje je-
dynie podmioty, ktore spelniajg okreslone przestanki. Chodzi o wykonywanie
funkcji administracji (zadania i kompetencje naleze¢ musza, jesli nie wszyst-
kie, to przynajmniej wiekszo$¢, do sfery administracji publicznej); podejmo-
wanie dziatan w formach prawnych wilasciwych organom administracyjnym,
w tym w formach wladczych; oparcie faktycznego funkcjonowania na finan-
sowym i majatkowym zasobie panstwowym; pozostawanie w systemie organi-
zacyjno-funkcjonalnym, poddanym kierownictwu Rady Ministrow?4.

§ 3. Centralne organy administracji rzadowe;j

Jak juz wczesniej podkreslano, w aspekcie podmiotowym posréd elemen-
tow sktadajacych sie na system administracji publicznej nalezy wskazaé or-
gany administracji publicznej. Pojecie to nie zostalo zdefiniowane w prawie
polskim. Doktryna za$ zwraca uwage na rézne jego aspekty. W konsekwen-
¢ji zroznicowane podejscie w pisSmiennictwie do zagadnienia definiowania
organu administracji publicznej powoduje, ze formulowane definicje tez sg
roézne. Znaczenie zaprezentowane w literaturze z zakresu prawa administra-
cyjnego, w ogolnym ujeciu, sprowadza rozumienie organéw administracji pu-
blicznej do podmiotow, ktore dzialaja za panstwo bezposrednio (organy admi-
nistracji panstwowej) lub za posrednictwem samorzadu (organy administra-
¢cji samorzadowej) i z tego tytulu moga w okreslonym przez prawo zakresie
korzysta¢ z wladztwa panstwowego?. Zawezajac pole badawcze do organow

23 Wyr. TK z 15.6.2011 r., K 2/09, OTK-A 2011, Nr 5, poz. 42, pkt 3.1 uzasadnienia.
24]. Jagielski, W sprawie tresci..., s. 224 in.
25 Zob. J. Zimmermann, Prawo administracyjne..., 2006, s. 98.
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rzadowych, mozna przyjaé, ze sa to organy administracji publicznej panstwa
(organy administracji panstwowej) jako podmiotu administracji publicznej.
W konsekwencji organ ujmowany w kategoriach prawa publicznego, dzialajac
w sferze imperium, wyraza poprzez osobe piastuna — w granicach posiadanych
kompetencji - wlasng wole?.

Poddajac przedmiotowe zagadnienie dalszej analizie, nalezy wskazac,
ze, definiujac pojecie organu administracji panstwowej, w literaturze zwraca
sie uwage na cztery podstawowe elementy konstrukcyjne tego pojecia. Orga-
nem administracji panstwowej moze by¢ podmiot, ktéry jest wyodrebniony
organizacyjnie w ramach aparatu panstwowego, dziala w imieniu i na ra-
chunek panstwa, jest upowazniony do postugiwania si¢ srodkami wladczymi
i dziala w ramach, opartych na przepisach prawa, kompetencji¥’. Innymi
stowy, za organ administracji panstwowej (administracji rzadowej) w znacze-
niu ustrojowym uznaje si¢ podmiot, ktory spelnia trzy podstawowe warunki.
Pierwszym z nich jest koniecznos$¢ pozostawania w strukturze organizacyjnej
panstwa. Po drugie, podmiot taki musi by¢ powotany w celu wykonywania
norm prawa administracyjnego i wreszcie musi dziala¢ na podstawie przyzna-
nych mu przez prawo kompetencji?®. Majac na uwadze powyzsze, mozna przy-
ja¢, ze organem administracji panstwowej(rzadowej) bedzie organ panstwa
zajmujacy si¢ bezposrednim wykonywaniem funkeji administracyjnej pan-
stwa. Bedzie wigc to organ zajmujacy si¢ wykonywaniem prawa, a nie jego sta-
nowieniem czy wykonywaniem wymiaru sprawiedliwosci®.

Centralne organy administracji rzadowej, przynalezac do grupy organow
administracji panstwowej w ujeciu organizacyjnym, sg trwalym, cho¢ podle-
gajacym modyfikacjom co do zakresu dzialania, uprawnien oraz podporzad-
kowania elementem administracji rzadowej*. Ich zréznicowane normatyw-
nie nazwy indywidualne, bedace wyrazem ,,osobowej istoty organu”, wskazuja
na istote aspektu personalistycznego organu. Réwniez istotnie zréznicowane
sq podstawy prawne, zakresy dzialania oraz funkcje: od gromadzenia i syste-

26 L. Rajca, Pozycja ustrojowa zarzadu gminy i jej przewodniczacego, Samorzad Terytorialny
2002, Nr 4, s. 8.

27 ]. Szreniawski, Wstep do nauki administracji, Lublin 2004, s. 49.

28 R. Gigtkowski, [w:] E. Bojanowski, K. Zukowski (red.), Leksykon prawa administracyjnego,
Warszawa 2009, s. 216.

29 A. Wiktorowska, [w:] M. Wierzbowski (red.), Prawo administracyjne, Warszawa 2011, s. 110.

30 M. Grzybowski, Rada ministréw i administracja rzadowa, [w:] R. Hauser, A. Wrobel, Z. Nie-
wiadomski (red.), System Prawa Administracyjnego, t. 2: Konstytucyjne podstawy funkcjonowa-
nia administracji publicznej, Warszawa 2012, s. 147.
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matyzowania informacji (np. Prezes Glownego Urzedu Statystycznego), przez
funkcje nadzorczo-kontrolne (np. Gtéwny Inspektor Nadzoru Budowlanego,
Glowny Inspektor Sanitarny), po funkcje zarzadzania mieniem Skarbu Pan-
stwa czy infrastruktura panstwowa (np. Generalny Dyrektor Drég Krajowych
i Autostrad) oraz biezacego kierowania stuzbami panstwowymi (Komendant
Glowny Panstwowej Strazy Pozarnej czy Komendant Gléwny Policji)3.

I. Pojecie centralnych organdow administracji rzadowej

W teorii wyrdznia sie wiele podzialow organéw administracji publiczne;j.
Ich klasyfikacji dokonuje si¢ na podstawie zréznicowanych kryteriéw. Donio-
sle znaczenie ma podzial na organy naczelne i centralne (oraz lokalne) w syste-
mie organizacyjnym panstwa’2, co nie zmienia faktu, ze administracj¢ w aspek-
cie osobowym tworza przede wszystkim ludzie, ktorzy wykonujac okreslona
funkcje, w imieniu panstwa realizujg zadania publiczne. Pod wzgledem struk-
turalnym istnieja natomiast dwa elementy konstrukcyjne administracji rza-
dowej szczebla centralnego. Pierwszy z nich tworza wskazane bezposrednio
w Konst organy, ktore stoja na szczycie struktury administracyjnej i ktérych
wlasciwo$¢ miejscowa obejmuje terytorium caltego panstwa. Do tej grupy nie-
watpliwie mozna zaliczy¢ Rade Ministréw, Prezesa Rady Ministréw i mini-
stréw, a takze inne organy wskazane w ustawach®. Organy te powszechnie
okreslane sa mianem naczelnych organoéw administracji rzadowej. Drugi ele-
ment konstrukcyjny administracji rzadowej szczebla centralnego tworzg cen-
tralne organy administracji rzagdowej, ktére w odréznieniu do organdéw na-
czelnych nie maja statusu organéw konstytucyjnych, natomiast podlegaja bez-
posrednio jednemu z konstytucyjnych organéw centralnych (naczelnych). Ze
swej istoty przynaleza do grupy organéw administracji publicznej, chociaz nie
posiadajg statusu ministerstw (ministréw) i nie sg reprezentowane przez swych
szefow (kierownikow) w sktadzie Rady Ministrow. Organy te obejmuja zakre-
sem wydzielonej im przedmiotowo dziatalnosci (gléwnie) administracyjne;j te-
rytorium Rzeczypospolitej Polskiej. W tym aspekcie organy centralne sg prze-
ciwstawiane organom terenowym administracji rzadowej, ktére swoim dziata-
niem obejmuja teren wojewoddztwa lub kilku wojewddztw - jednostki podziatu

31 M. Grzybowski, Rada ministrow i administracja rzadowa, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski,
A. Wrébel (red.), System Prawa Administracyjnego, t. 2..., s. 147.

32 M. Kallas, [w:] B. Szmulik, K. Miaskowska-Daszkiewicz (red.), Administracja publiczna.
Ustr6j administracji panstwowej centralnej, t. 1, Warszawa 2012, Legalis.

33 J. Bo¢, Prawo administracyjne, Wroctaw 2007, s. 143-152.
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terytorialnego panstwa (zasadniczego lub specjalnego). Przedstawiony podziat
organéw administracji rzadowej na naczelne i centralne ze wzgledu na przyjete
kryteria, a wlasciwie brak w omawianym zakresie unormowan konstytucyj-
nych, moze budzi¢ watpliwosci. W ostatnich latach jednak w literaturze prawa
administracyjnego konsekwentnie jest prezentowany poglad w sprawie odroz-
nienia organéw centralnych i naczelnych.

Pojecie centralnego organu administracji rzadowej, jak to juz byto podkre-
$lane, nie jest pojeciem konstytucyjnym, lecz ustawowym. Co wigcej, przepisy
ustaw ustrojowych, dotyczace centralnych organéw administracji rzadowej,
nie maja jednolitego charakteru, a nawet wskazuje sie na ich nieprecyzyjnos¢
w zakresie zroznicowanego charakteru prawnego tych podmiotéw. Dlatego
przy ustalaniu, czy dany organ administracji publicznej jest centralnym orga-
nem administracji rzadowej, nalezy uwzglednia¢ przepisy ustaw szczegdlnych
okreslajacych ustrdj danego organu, ktére z reguly nazywajq expressis verbis
dany organ centralnym organem administracji rzadowe;j**. Niestety, przepisy
ustaw kompetencyjnych, odnoszac si¢ do organdéw przynaleznych do oma-
wianej grupy, postuguja si¢ niejednolita terminologia. Najczesciej pojawia si¢
okreslenie ,,centralny organ administracji rzadowej” - i to sformulowanie na-
lezy uzna¢ za prawidlowe, ale mowa jest takze o ,kierowniku urzedu cen-
tralnego”, ,,kierowniku centralnego urzedu administracji rzadowej”, ,urzedzie
centralnym”, ,kierowniku centralnego organu administracji rzadowe;j”. Przed-
stawione okreslenia oznaczaja to samo, przy czym, jak si¢ podkresla w pi-
$miennictwie, nazwy ,kierownik urzedu centralnego”, ,.kierownik centralnego
urzedu administracji rzadowej**”, ,urzad centralny”, ,kierownik centralnego
organu administracji rzadowej*”” — z punktu widzenia zasad tworzenia prawa
- sg zbedne i nie powinno si¢ ich stosowaé w aktach normatywnych z tego
powodu, ze owo zrdznicowanie powoduje trudnosci interpretacyjne. Po-
mimo niekonsekwencji w nazewnictwie, kategoria organéw centralnych two-
rzy, w ramach calej struktury administracji centralnej, jednolity segment ad-

34 Jbidem, s. 152.

35 A. Wrobel, [w:] M. Jaskowska, A. Wrébel (red.), Komentarz aktualizowany do ustawy
z 14 czerwca 1960 r. Kodeks post¢gpowania administracyjnego, Lex/el 2016, komentarz aktualizo-
wany do art. 5 Kodeksu post¢gpowania administracyjnego.

36 Art. 5§ 2 KPA.

37 Art. 25 ust. 5 ustawy z 30.4.2010 r. o zasadach finansowania nauki (t.j. Dz.U. z 2018 r.
poz. 87 ze zm.).

38 M.G. Jarentowski, Legislacyjne aspekty ustroju centralnych organéw administracji rzadowej,
PPP 2011, Nr 5,s. 9.
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ministracyjno-wykonawczy bedacy segmentem bezposrednio nizszym w sto-
sunku do organow segmentu polityczno-rzadowego (Rady Ministrow, Prezesa
Rady Ministrow oraz ministréw)*. Natomiast osoby pelniace funkcje central-
nych organdéw administracji rzadowej, w ramach laczacego je z organem sto-
sunku organizacyjnego, wykonuja zadania przypisane do organu w struktu-
rach administracji rzadowej szczebla centralnego. W konsekwencji kazdy z or-
gandw centralnych jest podporzadkowany badz poddany nadzorowi ministra
lub Prezesa Rady Ministrow*, co znajduje wyraz w ustawach szczegoélnych re-
gulujacych ich status.

Préba wprowadzenia do obrotu prawnego legalnej definicji centralnego or-
ganu administracji rzadowej zostala podj¢ta przez ustawodawce w art. 9 nie-
obowiazujacej juz ustawy z 5.6.1998 r. o administracji rzadowej w wojewddz-
twie*!. Przez pojecie to, zgodnie z cytowanym przepisem, nalezalo rozumie¢
kierownika bedacego organem lub kierujacego urzedem administracji rzado-
wej, ktory byl powolywany przez Rade Ministrow lub Prezesa Rady Ministrow
ina podstawie ustaw szczegdlnych podlegal Radzie Ministréw, Prezesowi Rady
Ministrow lub wlasciwemu ministrowi badz nad ktérego dziatalnoscia nadzor
sprawowal Prezes Rady Ministrow albo wlasciwy minister. Jak si¢ jednak oka-
zalo, definicja ta nie znalazta zastosowania do innych organdéw administracji
publicznej, ktore nie cechowaly si¢ zaleznosciami wymienionymi we wskaza-
nym przepisie, a ktore niewatpliwie nalezy uzna¢ za organy centralne*.

Natomiast na gruncie Kodeksu postgpowania administracyjnego® cen-
tralny organ administracji rzadowej jest uwazany za organ administracji pu-
blicznej. Zgodnie z art. 5 § 2 pkt 4 KPA kierownik centralnego urzedu admi-
nistracji rzadowej* zostal wlaczony w zakres pojecia ,minister”, przez ktére

39 Por. J. Jagielski, [w:] J. Jagielski, K. Rqczka, Ustawa o stuzbie cywilnej. Komentarz, Warszawa
2010, s. 92.

40J. Jagielski, [w:] J. Jagielski, K. Rqczka, Ustawa o stuzbie cywilne;j..., s. 92.

41 T,j. Dz.U. z 2001 r. Nr 80, poz. 972 ze zm.

42 Tak C. Martysz, Centralne organy administracji: pojecie, struktura i pozycja w postepowa-
niu administracyjnym, [w:] J. Supernat (red.), Miedzy tradycja a przyszloscia. Ksiega pamiatkowa
dedykowana prof. J. Bociowi, Wroclaw 2009, s. 467.

43 Ustawa z 14.6.1960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego (t.j. Dz.U. z 2017 r.
poz. 1257 ze zm.).

44 Nazwa, ktora postuzyl sie ustawodawca, jest pewna niekonsekwencja terminologiczna. Ze
wzgledu na to, iz ustawy ustrojowe, na podstawie ktorych dzialajg centralne organy administracji
rzadowej, okreslaja je takim mianem, to wydaje si¢, Ze pozostale ustawy traktujace zbiorczo o tych
organach powinny réwniez okresla¢ je tym samym terminem. Tym bardziej ze w art. 5 § 2 pkt 3
KPA ustawodawca postuguje sie pojeciem centralnego organu administracji rzadowej.
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ustawodawca rozumie Prezesa i wiceprezesa Rady Ministréw pelniacych funk-
cje ministra kierujacego okreslonym dziatem administracji rzadowej, mini-
strow kierujacych okreslonym dzialem administracji rzadowej, przewodnicza-
cych komitetow wchodzacych w sklad Rady Ministrow, kierownikow cen-
tralnych urzedéw administracji rzadowej podleglych, podporzadkowanych
lub nadzorowanych przez Prezesa Rady Ministréw lub wlasciwego ministra,
a takze kierownikow innych rownorzednych urzedéw panstwowych zatatwia-
jacych sprawy z zakresu administracji publicznej w trybie uregulowanym
w KPA. Konsekwencja proceduralng przedstawionej regulacji jest to, ze od de-
cyzji wydanych przez centralny organ administracji rzadowej w I instancji nie
stuzy odwotanie do organu wyzszego stopnia, tylko wnoszony do tego samego
organu wniosek o ponowne rozpoznanie sprawy (art. 127 § 3 KPA). Potwier-
dza to tez art. 34 ust. 2 ustawy z 4.9.1997 r. o dzialach administracji rzado-
wej*, w mysl ktorego w sprawach indywidualnych decyzje centralnego organu
administracji rzadowej sa ostateczne w rozumieniu przepisow KPA, chyba ze
ustawa uprawnienie takie przyznaje ministrowi kierujagcemu okreslonym dzia-
fem administracji rzadowej. Podsumowujac, w rozumieniu art. 5 § 2 pkt 3 KPA,
centralne organy administracji rzadowej nalezg do organdéw administracji pu-
bliczne;j.

Przedstawione rozwazania prowadza do wniosku, ze pomimo braku de-
finicji normatywnej ,,centralnego organu administracji rzadowe;j” nie ma za-
sadniczo sprzecznosci co do sposobu ich definiowania. Natomiast funkcje
centralnych organow pelnig osoby (piastuni), rozumiane réwniez jako kie-
rownicy jednostek organizacyjnych, stanowiacych aparat pomocniczy organu
(np. prezeséw urzeddw), podlegajacych Prezesowi Rady Ministrow czy tez
odpowiednim ministrom, utworzonych na podstawie obowiazujacych w tym
zakresie przepisow ustaw szczegélnych. Organy centralne sa wylacznie orga-
nami o wlasciwosci szczegdlnej, powoltywanymi do zarzadzania (administro-
wania) sprawami o charakterze publicznoprawnym®. Ponadto w swojej wiek-
szosci podporzagdkowane sg one wlasciwym ministrom, zgodnie z przepisami
DzialAdmRzU, na zasadzie wyjatku — Prezesowi Rady Ministréw*’. W kon-
statacji mozna stwierdzi¢, Ze centralnym organem administracji rzadowej jest
jednostka organizacyjna administracji publicznej, wyodrebniona normatyw-
nie w aspekcie przedmiotowym i organizacyjnym, ukonstytuowana rowniez

45 T,j. Dz.U. z 2017 r. poz. 888 ze zm.
46 Z. Leotiski, Zarys prawa administracyjnego, Warszawa 2000, s. 90-91.
47 Art. 33a DziatAdmRzU.
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kompetencyijnie, personifikowana zas przez osobe fizyczna przyjmujaca t¢ role
w drodze powotania, a ktéra uprawniona zostala, w przypisanym ustawg za-
kresie, do wyrazania woli panstwa. Cechg wspdlng centralnych organdw ad-
ministracji rzadowej, odrdzniajaca t¢ grupe organéw od organdw naczelnych,
co do zasady, jest fakt, Ze s3 one powolywane i odwolywane przez Prezesa Rady
Ministrow. Wyjatki w tym zakresie ustanawiaja ustawy kompetencyjne.

Pozycja ustrojowa centralnych organéw administracji rzadowej, przynaj-
mniej w jej podstawowym, konstrukcyjnym zarysie, zostala okreslona przez
przepisy ustaw materialnych tworzacych urzedy poszczegdlnych centralnych
organow. Ustawy te reguluja rowniez kwestie powotywania i odwotywania pia-
stundw tych organéw i okreslajg zakresy ich dzialania (wlasciwo$¢ meryto-
ryczna i rzeczowa). W literaturze podkresla sie, ze zakres ten jest zawsze zakre-
sem szczegdlnym, wyspecjalizowanym i ograniczonym przedmiotowo*. Cen-
tralne organy nie zostaly wyposazone w kompetencje do stanowienia zrodet
powszechnie obowiazujacego prawa, czyli nie przystuguje im prawo do stano-
wienia aktéow prawa powszechnie obowiazujacego w postaci rozporzadzen®.
Dlatego tez, centralne organy administracji rzadowej majg charakter wyspe-
cjalizowany, a ich kompetencje, okreslane w ustawach, sa ograniczone do kon-
kretnej dziedziny i nie majq charakteru generalnego.

Kategoria centralnych organdéw administracji rzadowej, pomimo Ze nie zo-
stala uregulowana w Konst, coraz bardziej zyskuje na znaczeniu w warunkach
narastajacej specjalizacji dzialan administracji. Tendencji tej sprzyja rowniez
fakt, ze organy te tworzone sa w drodze aktéw ustawowych i podlegaja nadzo-
rowi organu naczelnego (Prezesowi Rady Ministréow lub odpowiedniemu mi-
nistrowi). Ratio legis tworzenia odrebnych organéw centralnych nalezy upa-
trywaé w rozdzielaniu funkeji organdéw odpowiedzialnych za polityke panstwa
i planowanie strategiczne od organéw wyspecjalizowanych, pelniacych funkcje
wykonawcze, kontrolne i regulacyjne. Obok przyczyn o charakterze zwiaza-
nym z naturg problemoéw, ktérymi zajmujq sie organy centralne, wplyw na ich
funkcjonowanie maja uwarunkowania historyczne, wynikajace z tradycji ist-
nienia takich organéw badz pojawienia sie nowych zadan w zwiazku z prze-
prowadzaniem reform ekonomicznych lub spotecznych®. W efekcie regula-
cje dotyczace statusu centralnych organéw administracji rzadowej sa mocno

48 A. Pakuta, Dylematy niezaleznosci centralnych organéw administracji rzadowej, [w:] J. Su-
pernat (red.), Miedzy tradycja a przyszloscia..., s. 546.

49 . Zimmermann, Prawo administracyjne..., 2006, s. 185-186.

50 J. Ggciarz, [w:] R. Hauser (red.), Administracja publiczna, Warszawa 2005, s. 191.
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zrdznicowane i pochodza z réznych okresow ksztaltowania si¢ administracji
gospodarczej. Natomiast ich wspolng cecha jest to, ze piastunowie tych orga-
néw pozostajg w stosunku zatrudnienia bedacego podstawg bytowg wykony-
wanej funkcji publicznej. Ponadto nie wchodza w sktad Rady Ministrow, tym
samym nie mozna im przypisa¢ pozycji organéw naczelnych, natomiast ich
wlasciwo$¢ miejscowa obejmuje terytorium calego kraju. Kategoria organow
centralnych stanowi kategorie nad wyraz niejednolita czy to pod wzgledem na-
zwy, czy trybu powolywania, odwolywania, podporzadkowania, czy w koncu
pod wzgledem struktury i pelnionych funkcji®'. Natomiast rdznice te, szcze-
golnie w odniesieniu do trybu powotania i odwotania (cho¢ tu w mniejszym
zakresie), zacierajg sie przy centralnych organach o charakterze monokratycz-
nym.

W wigkszosci centralne organy administracji rzadowej sa organami spra-
wowanymi jednoosobowo. Najbardziej charakterystyczna grupe tworza or-
gany w postaci kierownikow stojacych, co do zasady, na czele podporzadko-
wanych im organizacyjnie urzedow centralnych, ktére stanowia ich pomocni-
czy aparat pracy. Ustawodawca, co juz byto podkreslane, postuguje si¢ bardzo
niejednolitym nazewnictwem na oznaczenie centralnych organéw administra-
¢ji rzadowej. Mozna tu wyrdznié:

1) prezesow (Prezes Urzedu Lotnictwa Cywilnego®, Prezes Urzedu
Ochrony Konkurencji i Konsumentéw®, Prezes Gléwnego Urzedu Sta-
tystycznego®, Prezes Urzedu Zamoéwien Publicznych®, Prezes Urzedu
Transportu Kolejowego®, Prezes Gléwnego Urzedu Miar®, Prezes
Urzedu Rejestracji Produktéw Leczniczych, Wyrobdéw Medycznych
i Produktéw Bakteriobdjczych®, Prezes Urzedu Komunikacji Elektro-

51 M. Jaskowska, A. Wrobel, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa
2000, s. 107.

52 Art. 20 ustawy z 3.7.2002 r. - Prawo lotnicze (t.j. Dz.U. z 2017 r. poz. 959 ze zm.).

53 Art. 29 ustawy z 16.2.2007 r. o ochronie konkurencji i konsumentéw (t.j. Dz.U. z 2017 r.
poz. 229 ze zm.).

54 Art. 23 ustawy z 29.6.1995 r. o statystyce publicznej (t.j. Dz.U. z 2016 r. poz. 1068 ze zm.).

55 Art. 152 ustawy z 29.1.2004 r. - Prawo zamowien publicznych (t.j. Dz.U. z 2017 r. poz. 1579
ze Zm.).

56 Art. 10 ustawy z 28.3.2003 r. o transporcie kolejowym (t.j. Dz.U. 22017 r. poz. 2117 ze zm.).

57 Art. 10 ustawy z 11.5.2001 r. - Prawo o miarach (t,j. Dz.U. z 2016 r. poz. 884 ze zm.).

58 Art. 2 ustawy z 18.3.2011 r. o Urzedzie Rejestracji Produktéw Leczniczych, Wyrobow Me-
dycznych i Produktéw Bakteriobdjczych (t.j. Dz.U. z 2016 r. poz. 1718).
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nicznej*, Prezes Urzedu Regulacji Energetyki®, Prezes Kasy Rolniczego
Ubezpieczenia Spotecznego®!, Prezes Panstwowej Agencji Atomistyki®?,
Prezes Wyzszego Urzedu Gorniczego®);

2) dyrektoréw (Naczelny Dyrektor Archiwow Panstwowych®, Generalny
Dyrektor Drég Krajowych i Autostrad®®, Generalny Dyrektor Ochrony
Srodowiska®);

3) szefow (Szef Urzedu do Spraw Kombatantéw i Osob Represjono-
wanych®, Szef Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego®, Szef Agencji
Wywiadu®, Szef Centralnego Biura Antykorupcyjnego”, Szef Stuzby
Kontrwywiadu Wojskowego”, Szef Stuzby Wywiadu Wojskowego?,
Szef Obrony Cywilnej Kraju’?, Szef Urzedu do spraw Cudzoziemcow’™,
Szef Stuzby Cywilnej”);

59 Art. 190 ust. 3 ustawy z 16.7.2004 r. - Prawo telekomunikacyjne (t,j. Dz.U. z 2017 r.
poz. 1907 ze zm.).

60 Art. 21 ustawy z 10.4.1997 r. — Prawo energetyczne (t.j. Dz.U. z 2017 r. poz. 220 ze zm.).

61 Art. 59 ustawy z 20.12.1990 r. o ubezpieczeniu spotecznym rolnikéw (t.j. Dz.U. z 2017 r.
poz. 2336).

62 Art. 109 ustawy z 29.11.2000 r. - Prawo atomowe (t.j. Dz.U. z 2017 r. poz. 576 ze zm.).

63 Art. 165 ustawy z 9.6.2011 r. - Prawo geologiczne i gornicze (t.j. Dz.U. z 2017 r. poz. 2126
ze Zm.).

64 Art. 18 ustawy z 14.7.1983 r. o narodowym zasobie archiwalnym i archiwach
(tj. Dz.U. z 2018 r. poz. 217).

65 Art. 18 ustawy z 21.3.1985 r. o drogach publicznych (t.j. Dz.U. z 2017 r. poz. 2222 ze zm.).

66 Art. 121 ustawy z 3.10.2008 r. o udostgpnianiu informacji o srodowisku i jego ochro-
nie, udziale spoleczenistwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach oddziatywania na $rodowisko
(tj. Dz.U. z 2017 r. poz. 1405 ze zm.).

67 Art. 7 ustawy z 24.1.1991 r. o kombatantach oraz niektérych osobach bedacych ofiarami
represji wojennych i okresu powojennego (t.j. Dz.U. z 2016 r. poz. 1255 ze zm.).

68 Art. 3 ustawy z 24.5.2002 r. o Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego oraz Agencji Wy-
wiadu (t.,j. Dz.U. z 2017 r. poz. 1920 ze zm.).

69 Ibidem.

70 Art. 5 ustawy z 9.6.2006 r. o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym (tj. Dz.U. z 2017 r.
poz. 1993 ze zm.).

71 Art. 3 ustawy z 9.6.2006 r. o Stuzbie Kontrwywiadu Wojskowego oraz Stuzbie Wywiadu
Wojskowego (t.j. Dz.U. z 2017 r. poz. 1978).

72 Ibidem.

73 Art. 17 ustawy z 21.11.1967 r. o powszechnym obowiazku obrony Rzeczypospolitej Polskiej
(tj. Dz.U. z 2017 r. poz. 1430 ze zm.).

74 Art. 16 ustawy z 12.12.2013 r. o cudzoziemcach (t.j. Dz.U. z 2017 r. poz. 2206 ze zm.).

75 Art. 10 ustawy z 21.11.2008 r. o stuzbie cywilnej (t.j. Dz.U. z 2017 r. poz. 1889 ze zm.).
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