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Prawo administracyjne na tle transformacji ustrojowej
na przykladzie funkcjonowania administracji terenowej

Administrative Law and the Transformation of Political System
as Exemplified by the Functioning of Local Administration

Przeksztalcenia dokonujgce sie w ostatnich latach w systemie prawa
polskiego, W znacznej mierze dotycza prawa administracyjnego. Transfor-
macje ustrojowe laczace sie z przewarto$ciowaniem celéw realizowanych
przy pomocy prawa, takich jak np. podniesienie roli wlasnoéci prywatnej
i liberalizacja gospodarki, zwickszenie swobod obywatelskich czy daZenie
do ulepszenia skutecznosci dzialania administracji-publicznej, rzutuja bez-
posredno i wyraznie na zmiany w polskim prawie administracyjnym.
Wprowadzenie okreslonych zmian w prawie administracyjnym, juz choéby
ze wzgledu na brak kodyfikacji, tworzenie go przez wielka ilo§¢ bardzo
zroznicowanych organéw (m.in. organy ustawodawcze, wykonawcze, zroz-
nicowane funkcjonalnie i terytorialnie) w rézZnym czasie, oraz jego zlozo-
nos$é i zasieg, czy znaczng role aktéw wykonawcezych, jest problemem wy-
jatkowo trudnym, zlozonym i skomplikowanym.

Zasadnicze zmiany, majgce miejsce w 1989 roku, zastaly w prawie
administracyjnym grunt przygotowany. Takie ustawy, jak np. ustawa
o przedsiebiorstwie panstwowym z 1981 roku, podkreslajaca samodziel-
nosé i samofinansowanie, ustawa o dzialalnosci gospodarczej z 1988 roku,
stwierdzajaca, ze ,,podejmowanie i prowadzenie dzialalnosci gospodarczej
jest wolne i dozwolone kazdemu na réwnych prawach”, ustawa prawo
o stowarzyszeniach z 1989 roku, znacznie ulatwiajgca tworzenie i funkcjo-
nowanie stowarzyszen oraz znacznie oslabiajaca nadzor nad ich dzialal-
noscig organéw administracji panstwowej, ustawa z 1980 roku o Naczel-
nym Sadzie Administracyjnym, orzekajacym w sprawach skarg na decyzje
administracyjne, ustawa o Rzeczniku Praw Obywatelskich z 1987 roku,
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stojacym na strazy praw i wolnosci obywatelskich, zagwarantowanych w
przepisach, ustawa z 1985 roku o Trybunale Konstytucyjnym, badajacym
zgodnos§¢ ustaw z konstytucja oraz przepiséw tworzonych przez naczelne
i centralne organy administracji panstwowej z kon»st/ytuch i aktami usta-
wodawczymi, czy ustawa o systemie rad narodowych i samorzadu tery-
torialnego z 1983 roku, stworzyly sytuacje, w ktérej zmiany, majace miej-
sce po obradach ,,Okraglego Stolu” w 1989 i wyborach parlamentarnych
w roku 1989, byly w znacznej mierze przedluzeniem reform systemowych,
majacych miejsce w latach poprzednich. Ustawy np. o zniesieniu cenzury
w 1990 roku, o prywatyzacji przedsigbiorstw panstwowych z 1990 czy
ustawa z 1990 roku o samorzadzie terytorialnym, sg naturalnym nastep-
stwem zmian, majgcych miejsce w latach osiemdziesigtych.

Najbardzie] wyraZne i dostrzegalne zmiany w systemie polskiego pra-
wa administracyjnego, mialy miejsce w przepisach regulujacych organi-
zacje i zasady funkcjonowania organow reahzu]acych administracje pu-
bliczng w terenie. :

Przejscie od jednolitego strukturalnie i funkCJonalme systemu rad na-
rodowych, bedacych terenowymi organami wladzy panstwowej w terenie,
do dualistycznego, opartego o tradycyjne, zachodnioeuropejskie wzory,
sposobu wykonywania administraceji publicznej, poprzedzone byto dlugq
ewolucja terenowych wladz i terenowego modelu zarzadzania.

Ewolucja systemu rad narodowych doprowadzila do odejscia od mode-
lu rad bedacych organami panstwa i utworzenia samorzadu terytorial-
nego. Ustawa z 1990 roku o samorzadzie terytorialnym poprzedzona zo-
stala wieloma zmianami zasad dzialania rad narodowych, nasycaniem ich
samorzgdowg trescia oraz modyfikacjami terenowych organéw administra-
cji panstwowej. Nawigzywanie do okresu przed 1939 i przed 1950 rokiem
oraz doswiadczen innych krajow, odchodzenie od rozwigzan opartych o za-
sady panstwa socjalistycznego, co wigze sie zarowno ze zmianami pozy-
tywnymi, jak i negatywnymi ze spolecznego punktu widzenia, a przede
wszystkim dostosowywanie rozwiazan do aktualnych potrzeb politycznych
i mozliwosci, rzutuje na wiele dzialéw prawa administracyjnego. Szczeg6l-
nie tych, bezposrednio zwigzanych z zyciem spolecznym i gospodarczym,
statusem prawnym oséb fizycznych i wolnosciami obywatelskimi.

Wprowadzone ustawg z 20 marca 1950 roku o terenowych organach
jednolitej wladzy panstwowej zmiany w dotychczasowym sposobie tere-
nowego zarzadzania, polegajace przede wszystkim na formalnym zniesie-
niu samorzgdu terytorialnego, stanowisk wojewody i starosty oraz wla-
czeniu calego szeregu organdéw rzadowej, terenowej administracji nie ze-
spolonej do systemu organizacyjnego rad narodowych, stworzylo nowy
jakosciowo system realizowania wladzy w terenie. PéZniejsze, liczne jego
zmiany i modyfikacje oraz poszukiwania, jak choéby zniesienie w 1954
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roku gmin i dzialalno$é rad narodowych w.gromadach, bedacych najniz-.
szymi jednostkami podzialu terytorialnego, wprowadzenie od 1954 Toku.
powolywania rad- w drodze powszechnych i bezpoS$rednich wyborow, roz-
szerzenie uprawnien -rad ustawg z roku 1958 stwierdzajaca, Ze nalezg do
nich wszystkie sprawy w zakresie wladzy i administracji panstwowe], nie
zastrzezone na rzeez innych organow, tworzaecg podstawy prawne samo-
rzadu wsi i czynigea z wydzialow organy administracji, nowelizacja z 1963
roku umacniajgca pozycje rad w- stosunku -do jednostek nie pedporzadko-
wanych - radom bezposrednio i role czynnika spolecznego w stosunku.'de
czynnika zawodowego itd., $wiadczg o kierunku poszukiwan. Zmiany
wprowadzone reformami z-1972—1975, a przede wszystkim podkreSlenie,
ze rady bedgce terenowymi organami wladzy panstwowej sa jednoczesnie
organami samorzadu spolecznego, powro6t do gmin, traktowanych jako mi-
kroregiony gospodarcze, stanowigce podstawe wspolnoty: spoleczno-gospo-
darczej, wprowadzenie dwuszczeblowego :podziatu terytorialnego panstwa
oraz przeksztalcenie prezydiow rad-z organdéw typu administracyjnego
o kompetencji ogdlnej w organy spoleczne i wewnetrzne rad oraz powo-
lanie jednooscbowych terenowych organéw administracji panstwowej w
postaci wojewodow i naczelniké4w gmin, bedacych jednoczesnie organami
wykonawczo-zarzadzajacymi rad narodowych, doprowadzily do rozdziele-
nia funkcji stanowigcych od wykonawczych. Ustawa z 1983 roku o syste-
mie rad narodowych i samorzadu terytorialnego, bedaca odbiciem dazen
do .przywrocenia radom charakteru organéw samorzadowych i do uspo-
lecznienia zarzgdzania panstwem, odchodzenia od zbyt centralistycznego
zarzadzania i biurokracji, stwierdzala, ze rady narodowe sg terenowymi
organami wladzy panstwowej, podstawowymi organami smorzadu spotecz-
nego i organami samorzadu terytorialnego, a organy wykonawczo-zarza~
dzajace rad sg terenowymi organami administracji panstwowej, a takze
umocnila pozycje prawnag samorzgdu mieszkancow miast i wsi.

W my$l ustawy z 1983 roku terenowe organy administracji panstwo-
wej - dzielilty sie na organy o wlasciwosci ogélnej (wojewoda, prezydent
miasta, naczelnik) i szczegdlnej (kierownik wydzialu urzedu wojewoédzkie-
go, miejskiego). Organy o wlasciwosci szczegolnej powolywane byly przez
organy o wlasciwosci ogbélnej, po zasiegnieciu opinii komisji rady narodo-
wej. Decyzje administracyjne w sprawach.- indywidualnych, wydawarne
byly przez terenowe organy administracji panstwowe]j o wlasciwosci szcze-
golnej. W gminach naczelnik (prezydent w miastach powyzej 50 tysiecy
mieszkancow), bedge terenowym organem o wlasciwoéci ogoélnej wykony-
wal rownoczesnie kompetencje terenowych organéw administracji- pan-
stwowej o wlasciwosci szezegblnej. Organy o wlaSciwosci ogdlnej odpo-
wiadaly przed radg za swa dzialalno§é. Rada mogla wplywaé swymi
uehwalami na dzialalnoéé terenowych organéw administracji panstwowej,
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ale nie mogla rozstrzygaé spraw zastrzezonych do kompetencji organow
administracji. W sferze kompetencji wylaczonych z zakresu wladczej wla-
Sciwoéci rad, terenowe organy administracji panstwowej podlegaly kie-
rownictwu nadrzednych organéw administracji. Naczelnika i prezydenta,
a po nowelizacji z roku 1988 i wojewode wybieraly wlasciwe rady naro-
dowe. Na podstawie uchwal rad, powolania naczelnika i prezydenta do-
konywal wojewoda, a wojewody prezes Rady Ministrow.

Terenowe organy administracji panstwowej o wlasciwosci szczegoélnej,
bedac samoistnymi organami administracji panstwowej, dzialaly w zakre-
sie oddzialywan rady oraz w sferze wylaczonej z wlasciwosei rad. Ich
wiasciwos$é miescila sie w zakresie dzialan organéw o wlasciwosci ogolnej,
ktore kierowaly ich dzialalnoscig. Ustawa nie regulowala relacji miedzy
radg lub jej prezydium a organami o wlasciwosci szczegélnej. Oddzialy-
wanie rad przez terenowe organy administracji panstwowej o wlasciwosci
ogblne] na organy o wlasciwosci szczegolnej mialo wzmacniaé spdéjnosé
dzialania administracji terenowej. Kompetencje wojewody jako reprezen-
tanta rzadu w terenie zostaly dokladniej sprecyzowane w 1988 roku, la-
czyly sie z reprezentacja i wykonywaniem réznych zadan zleconych przez
Rade Ministréw lub premiera oraz koordynowaniem poczynan réznych
jednostek i organéw dzialajacych na terenie wojewodztwa, a takie orga-
nizowaniem kontroli wykonywania zadan administracji panstwowej.

Zwierzchni nadzoér nad radami narodowymi i ich organami, ktérego
celem bylo przestrzegane konstytucji, ustaw i realizacji polityki panstwa,
sprawowala Rada Panstwa. Wojewodzka rada narodowa sprawowala nad-
zor nad radami stopnia podstawowego. Nadzér nad terenowymi organami
administracji panstwowej, w dziedzinach objetych kompetencjami zdecen-
tralizowanymi, sprawowata Rada Ministréw, premier oraz minister wila-
sciwy do spraw administracji i inni ministrowie. Wojewodowie i podlegh
im kierownicy wydzialéw sprawowali nadzor nad terenowymi organami
administracji panstwowej stopnia podstawowego. Nadzoér nad dzialalnoscia
SciSle zwiazanego z systemem rad narodowych samorzadu mieszkancow
sprawowala rada narodowa stopnia podstawowego oraz w jej imieniu pre-
zydium. Do wydawania przepiséw prawa miejscowego powolane byly rady
narodowe a w okreslonych przypadkach takze terenowe organy admini-
stracji panstwowej o wlasciwosci ogélnej.

Ustawa z 1983 roku stanowita swoisty kodeks rad narodowych, cho¢
niektére sprawy, np. dotyczace budzetu, planowania czy wyboréw regu-
lowaly inne przepisy, gdyz wlaczono do niej caly szereg tresci regulowa-
ny poprzednio odrebnymi przepisami, jak np. dotyczacych podzialu tery-
torialnego czy tworzenia prawa miejscowego. Akcentowala nadrzednosé
rad wobec innych organoéw funkcjonujacych w terenie, stwarzala prawne
podstawy do prowadzenia przez rady dzialalnosci na podstawie zasad sa-
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modzielnosci, samorzadnoéci i samofinansowania oraz planowania spolecz-
no-gospodarczego i przestrzennego. Ustawa uwypuklala jednoéé rad jako
struktury przedstawicielskiej, powolanej do realizowania zadan organéw
panstwa w terenie, z ich rolg przedstawicielskich organéw samorzadu, oraz
prawo do rozwigzywania probleméw lokalnych przez organy miejscowe,
a samorzad mieszkancow traktowala jako integralng cze$é skladows samo-
rzadu terytorialnego. Dazenia nasilone szczegélnie w koncu lat osiemdzie-
sigtych do umocnienia roli rad i pozycji radnego, wprowadzenie mienia
komunalnego jako odrebnej formy wlasnosci, nalezacej do samorzadu te-
rytorialnego, umocnienie wplywu rad na gospodarke terenowa i finanso-
wych podstaw samodzielnosci rad itd. wigzaly sie $ciSle ze zmianami w
Swiadomodci spolecznej i oczekiwaniami ludnoscei.

Zmiany z 1990 roku, oparte przede wszystkim o ustawy: o samorzadzie
terytorialnym, o terenowych organach rzadowej administracji ogélnej,
o podziale zadan i kompetencji, okreslonych w ustawach szczegdlnych po-
miedzy organy gminy i organy administracji rzadowej, wprowadzily nowe
struktury i zasady funkcjonowania administracji w terenie. Na podstawie
tych przepiséw administracja publiczna realizowana jest przez administra-
cje¢ rzadows i samorzadows oraz rozne podmioty spelniajace funkcje zle-
cone z zakresu administracji.

Samorzad oparty jest o wzory klasycznej instytucji samorzadu i prze-
pisy prawne, bedace odbiciem teorii i okreSlonych warunkéw spoleczno-
-politycznych, a ponadto odpowiada réZznym wymogom i postulatom sfor-
mulowanym w Deklaracji 27 kongresu Miedzynarodowej Unii Wladz Lo-
kalnych z 1985 roku oraz Europejskiej Karcie Samorzadu Terytorialnego
z 1990 roku, méwiacych m.in. o gwarancjach pozycji samorzadu przez
konstytucje, wlasnych srodkach finansowych oraz prawie zwracania sie do
sagdu w celu obrony niezaleznosci i zapewnienia ochrony intereséw. Nie
oznacza to, ze wszystkie rozwigzania prawne tworzace podstawy samorza-
du sg przyjmowane bez zastrzezen. Swiadezyé¢ o tym moga krytyczne opi-
nie m.in. o jednoszczeblowosci samorzadu terytorialnego, o komnstrukeji
nadzoru nad samorzadem, realizowanego przez wojewode bedacego przed-
stawicielem rzadu czy finansach gmin.

Gmina zostala przeksztalcona z jednostki podzialu terytorialnego w te-
rytorialny zwigzek samorzgdowy. Przepisy podkreslaja, ze mieszkancy
gminy tworza z mocy prawa wspolnote samorzgdowa a gmina wykonuje
zadania publiczne we wlasnym imieniu i na wlasng odpowiedzialnos¢.
Zgodnie z ustawa konstytucyjnag z 17 pazdziernika 1992 roku, samorzad
terytorialny jest podstawowsg forma organizacji lokalnego zycia publicz-
nego, a jego podstawowg jednostks jest gmina.

Zgodnie z prawem gmina powolana jest do wykonywania, w ramach
ustaw, istotnej czesci zadan publicznych, stuzacych zaspokajaniu potrzeb
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mieszkancow. Wyposazona jest w osobowoS§¢ prawng i posiada zagwaran-
towane zrédla dochodéw. Zadania publiczne wykonywane przez gmine
mogg naleze¢ do zadan wlasnych lub zleconych. Do zakresu dzialania gmin
naleza wszystkie sprawy publiczne o lokalnym znaczeniu, nie zastrzezone
ustawami na rzecz innych organéw. Ustawa o samorzadzie terytorialnym
stwierdza, ze zadania wlasne obejmuja m.in. sprawy ladu przestrzennego,
gospodarki terenami, ochrony $rodowiska, drég gminnych, zaopatrzenia
w wode, lokalnego transportu zbiorowego, ochrony zdrowia, o§wiaty, kul-
tury, porzadku publicznego i podkresla, ze ustawy moga nakladaé¢ na gmi-
ny obowiazek wykonywania zadan zleconych z zakresu administracji rza-
dowej, ktére gmina moze wykonywac rowniez na podstawie porozumienia
z organami tej administracji.

Zgodnie z przepisami, mieszkaney gminy podejmuja rozstrzygniecia
w glosowaniu powszechnym (poprzez wybory i referendum) lub za. posred-
nictwem organdéw gminy. Rada gminy, bedaca organem stanowigcym
i kontrolnym, powolywana jest w drodze wyboréw powszechnych, row-
nych i odbywajacych sie w glosowaniu tajnym. Rada gminy wybiera ze
swego grona przwodniczacgo.i wiceprzewodniczacych i moze powolywadé
stale lub dorazne komisje dla okreslonych zadan. Organem wykonawczym
gminy jest wybierany przez rade gminy zarzad, wykonujacy zadania przy
pomocy urzedu gminy. Na czele zarzadu stoi wéjt (burmistrz, prezydent),
ktéry moze byé¢ wybrany spoza grona radnych. Zadaniem wdjta jest orga-
nizowanie pracy zarzadu, kierowanie biezacymi sprawami gminy oraz re-
prezentowanie jej na zewnatrz. Wéjt jest uprawniony do wydawania de-
cyzji w sprawach indywidualnych z zakresu administracji publicznej. Rada
gminy moze w drodze uchwaly tworzyé¢ solectwa oraz dzielnice miejskie
i osiedla. Organem uchwalodawczym solectwa jest zebranie wiejskie
a wykonawczym wybrany przez stalych mieszkancow solectwa soltys,
ktérego dzialalno$é wspomaga rada solecka. Gminy samodzielnie prowadza
gospodarke finansowa na podstawie budzetu gminy uchwalonego przez
rade gminy.

Gminom przysluguje prawo stanowienia przepisé6w gminnych w posta-
ci uchwal opartych o upowaznienia zawarte w ustawach szczegoélnych,
uchwal wydawanych na podstawie ustawy o samorzadzie terytorialnym
oraz uchwal zawierajgcych przepisy porzadkowe. Gminy moga tworzyé
zwigzki miedzykomunalne i stowarzyszenia. Gminy z obszaru wojewo6dz-
twa wylaniajg sejmik samorzadowy bedacy ich wspdlng reprezentacja,
majgcy prawo oceniania dzialalno$ci administracji rzgdowej i wyrazania
opinii w waznych dla wojewddztwa sprawach.

Nadz6r nad dzialalno$cia komumalng sprawowany jest na podstawie
kryterium zgodno$ci z prawem, a w sprawach zleconych takze na pod-
stawie kryteriow celowoéci, rzetelnoéci i gospodarnoéci. Organami nadzo-
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ru sg: prezes Rady Ministréw i wojewoda, a w zakresie spraw budzeto-
wych — regionalna izba obrachunkowa,

System rzadowej administracji terytorialnej tworzg organy administra-
cji ogbdlnej (wojewodowie i kierownicy urzedéow rejonowych) i specjalnej
{podporzadkowani bezposrednio ministrom — np. kurator odwiaty, woje-
wodzki konserwator zabytkow, komendant wojewodzki policji). Wojewo-
dowie, bedac terenowymi organami rzadowej administracji ogoélnej, sg
takze przedstawicielami rzadu w terenie oraz sprawujg funkcje organu
nadzoru nad dzialalnodéciag komunalng. Jako organy wykonujg okreSlone
ustawami wlasne kompetencje i w tym zakresie podejmuja decyzje admi-
nistracyjne i wydaja akty o charakterze prawotworczym. Jako przedsta-
wiciele rzadu koordynuja dzialalno$é administracji rzadowej na obszarze
wojewodztwa w zakresie zgodnoSci z polityka rzadu, organizuja kontrole
wykonywania zadan administracji rzadowej, wynikajacych z aktéw nor-
matywnych naczelnych i centralnych organéw administracji panstwowej
oraz realizujg zadania zlecone przez rzad. Jako organy nadzoru podejmu-
ja rozstrzygniecia nadzorcze i inne $rodki nadzorcze okreslone ustawg
o samorzadzie terytorialnym. Uprawnienia wojewodow w stosunku do te-
renowych organéw administracji specjalnej polegaja m.in. na zwolywa-
niu narad, wgladzie w tok spraw prowadzonych przez te organy, zadaniu
informacji oraz opiniowaniu os6b pelnigeych funkcje organéw administra-
cji specjalnej. Organy te maja obowiazek uzgodnienia z wojewoda swoich
wazniejszych poczynan, majacych znaczenie dla realizacji polityki rzadu
oraz projektow aktow prawnych o charakterze ogélnym.

Nadzor nad dzialalnoscig terenowych organdéw administracji rzgdowe]
sprawuja: Prezes Rady Ministrow, Rada Ministréw i ministrowie, nad
dzialalnoscig wojewoddéw, ministrowie i urzedy centralne nad organami
administracji centralnej, a wojewodowie nad dzialalno$cig kierownikow
urzedow rejonowych.

Usankcjonowany ustawa konstytucyjng z 17 pazdziernika 1992 roku
dualizin wladzy publicznej wyraza sie w istnieniu administracji rzadowej
i samorzgdowej, bedacych odrebnymi podmiotami administracji publicz-
nej. Wiaze sie to z wyodrebnieniem strukturalnym, dzialaniem w imieniu
i na rachunek Panstwa oraz w imieniu i na rachunek gminy, jako od-
rebnych o0s6b prawa publicznego, a takze odrebng regulacja statusu praw-
nego pracownikow samorzadu i administracji rzadowej. Istnienie okreslo-
nych wspélnych zasad dzialania, nadzér nad samorzadem ze strony ad-
ministracji rzadowej oraz realizacja zadan zleconych itd., stuza funkcjo-
nalnej jednosci ale nie podwazajg prawnej odrebnosci i samodzielnosci ani
nie wprowadzaja stosunkéw polegajacych na podrzednodci i nadrzednosci.

Podsumowujac uwagi o zmianach w prawie administracyjnym na tle
przeobrazen spoleczno-politycznych i gospodarczych, ktérych kulminacja
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miala miejsce w 1989 roku, mozna stwierdzié, ze dokonujace sie zmiany
oparte sg o reformy przeprowadzone w latach poprzednich, sg ich twoérezg
kontynuacjg. Zmiany w polskim prawie administracyjnym trwajace od kil-
kunastu lat, ktérych nasilenie obserwujemy w wielu dzialach prawa ad-
ministracyjnego w ostatnim okresie, s3 wyrazng konsekwencjg i odzwier-
ciedleniem zmian majacych miejsce w Polsce. Ewolucyjne przemiany w
strukturach i metodach dzialania organéw, realizujacych administracje pu-
bliczng w terenie, sg tego wymowng ilustracja.
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SUMMARY

ChLanges in administrative law clearly reflect political, systemic and economic
transformations now going on in Poland. Changes in many regulations, for example
those defining civil rights, liberalization of the economy or the functioning of
local administration, were based on prior modifications. For example, the insti-
tution of the Chief Administrative Court and the Constitutional Tribunal, ap-
pointment of the Ombudsman, law on economic operation, decentralization of ad-
ministration or gradual infusion of the principle of local government into people’s
councils, These transformations are the most discernible in the functioning of local
administration. Realized by the agencies of state administration and of local
government based upon classic models, where the underlying entity is the com-
mune and whose inhabitants form by law, a self-governing community.



