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Administracja jest wykonawcg prawa,
ale odmiennym niz sgdownictwo

* Administracja wykonuje prawo poprzez
dziatalnos¢ reglamentacyjng, ale w inny
sposob niz sady, bedgc zawistg od czynnika
politycznego, a sady sg niezawiste

* Administracja wykonujgc uprawnienia
regulacyjne musi mie€ wiecej swobody
decyzyjnej niz mozna jej przyznac sgdom
(musza odwotywac sie do litery prawa)




Administracja jest nie tylko wykonawcg
prawa

e Dziatalnos¢ administracyjna to

— Reglamentacja* i regulacja (wykonywanie prawa
inaczej niz to jest w przypadku sagddw)

— Wspotksztattowanie polityki publicznej

— Udzielanie dobr i ustug obywatelom (udzielanie
Swiadczen)

— Wykonywanie funkcji wtasciciela w imieniu

panstwa (Skarb Panstwa) lub jednostek
samorzgdu terytorialnego

* reglamentacja to zakazy, nakazy, koncesje, licencje itp.
Szczegdty zob. prezentacja do zaje¢ nr 4



Dwie wizje administracji — prawnicza i
polityczno-ekonomiczno-spoteczna

* Administracja nastawiona na normy i procedury,
operujgca gtownie kategoriami prawnymi wedtug
naczelnych zasad

— panstwa prawnego (,,demokratyczne panstwo
prawne”)

— legalizmu (,,na podstawie i w granicach przepisow
prawa”)
 Administracja nastawiona na rozwigzywanie
problemow, na programy i strategie — operujaca
gtownie kategoriami politycznymi,
ekonomicznymi i spotecznymi

Drugie ujecie jest charakterystyczne dla nauk o polityce
spotecznej i ogdlniej polityce publicznej (polityka rozumiana
jako rozwigzywanie probleméw spotecznych, publicznych)



Rzady prawa a panstwo prawne

* Rzady prawa, a nie rzady ludzi — osoby
sprawujgce funkcje publiczne muszg dostosowac
sie do ogolnych i abstrakcyjnych regut prawa
(nomocentryzm i tradycja angielska bez fazy
monarchii absolutnej)

* Panstwo prawne jako przeciwienstwo panstwa
policyjnego (statocentryzm, monarchia
absolutna, stalinizm, faszyzm) - bedace
kodyfikacjg gwarancji praw jednostki z silnie
rozwinietg sgdowg kontrolg decyzji
administracyjnych




Dziatanie administracji na podstawie
przepisOw prawa

e Dziatanie administracji powinno byc¢ zgodne z

— przepisami administracyjnego prawa ustrojowego i
materialnego

— przepisami administracyjnego prawa formalnego

* Administracyjne prawo formalne dotyczy
postepowania przed organami administracji
publicznej, a nie przed sgdami administracyjnymi
— Tradycyjne podejscie — sposob dojscia do decyzji to

wewnetrzna sprawa AP, sama decyzja mogta byc
zaskarzona do sgdu administracyjnego

— Nowe podejscie (Austria) — kodyfikacja procedury
administracyjnej, czyli tego, jak dojs¢ do decyzji (w
Polsce Kodeks postepowania administracyjnego)




Powstanie prawa administracyjnego

* Dziedziny prawa

— Prawo cywilne (co najmniej od czasow
starozytnego Rzymu, kodyfikacja)
— Prawo karne (jako odrebne od XIX wieku,
kodyfikacja)
— Prawo administracyjne (kodyfikacja czeSciowa
postepowania adm.) i czynniki jego wyodrebnienia
e Panstwo prawne — prawo powszechnie obowigzujace

wydawane przez parlamenty zastepuje wewnetrzne
instrukcje

* Nauka prawa administracyjnego jako odrebna
dyscyplina




Sktadniki prawa administracyjnego

* Prawo formalne dotyczace procedury
postepowania przy wydawaniu decyzji przez
organ administracji (w Polsce Kodeks
postepowania administracyjnego)

* Prawo materialne - ustawy dotyczgce
poszczegodlnych obszarow administracji, np.
prawo budowalne, prawo pomocy spotecznej

* Prawo ogdlnych zasad stosowanych w przypadku,
gdy przepisy szczegdlne, odnoszace sie do danej
materii, nie stanowig inaczej (w Polsce projekt
ustawy Przepisy ogdlne prawa administracyjnego)




Prawo administracyjne
najobszerniejszg gatezig prawa

Prawo administracvine jest najobszerniejsza galezig polskiego prawa, zarowno pod

wzgledem liczby regulowanych nim problemow, jak 1 rozmiarow regulacji prawnej.
Obejmuje bowiem kilkaset ustaw 1 wiele tysiecy rozporzadzen, ktorych przepisy odnosza
si¢ praktycznie do wszelkich sfer zycia jednostki oraz dzialalnosci panstwa, innych
podmiotow realizujgcych wladze publiczng, wkraczajg niemal do kazde)] dziedziny

dziatalnosci gospodarczej, kultury, czy innych przejawow aktywnosci spoleczenstwa.

Z uzasadnienia projektu ustawy Przepisy ogdlne prawa
administracyjnego, druk Sejmu VI kadencji nr 3942 z 29
grudnia 2010



Brakujacy element — czes¢ ogdlna
prawa administracyjnego

1. Jest wiele czynnikow wplywajacych na celowos¢ a nawet na koniecznosc
przygotowania i uchwalenia ustawy o przepisach ogélnych prawa administracyjnego.
Szukajac ich wsrdd kwestil teoretycznych nalezy zwrocic uwage na fakt, ze prawo
administracyjne nie jest skodyfikowane i skodyfikowane byC nie moze. Jest to
bowiem dziedzina niezwykle rozlegta, mieszczaca w sobie dziesiatki podgatezi, a
przy tym dziedzina bardzo dynamiczna, niezwykle zmienna w czasie, znacznie

wzbogacona ostatnio przez wiaczenie regulac)i europejskich. Skoro kodyfikacja
prawa administracyjnego jest niemozliwa, od wielu lat poszukuje sie rozwiazania
zastepczego!, ktére zastepowatoby dla te] dyscypliny .cze$t¢ ogdlna’, znana

gateziom skodyfikowanym. Stworzenie takie] ustawy jest dzisia] postulatem

popieranym przez wszystkich przedstawicieli dokitryny. Powinny istniet przepisy

wspolne dla catego prawa administracyjnego, konsolidujace jego zawartosc |
wytyczajace jednolite drogi jego stosowania przez setki fysiecy urzednikow
administracji publicznej.
Jan Zimmermann, Opinia o projekcie ustawy — Przepisy
ogolne prawa administracyjnego, 2010, s. 4



Zrodta prawa w Polsce

e Zrédtami powszechnie obowigzujacego prawa
Rzeczypospolitej Polskiej s3:
— Konstytucja
— Ustawy

— ratyfikowane umowy miedzynarodowe
— rozporzadzenia

e Zrédtami powszechnie obowigzujacego prawa
Rzeczypospolitej Polskiej sg na obszarze dziatania
organow, ktore je ustanowity
— akty prawa miejscowego

Konstytucja, art. 8, 87



Zrodta prawa cd.

* Uchwaty Rady Ministrow oraz zarzadzenia Prezesa
Rady Ministrow i ministrow majg charakter
wewnetrzny i obowigzuja tylko jednostki
organizacyjnie podlegte organowi wydajgcemu te
akty

e Zarzadzenia sg wydawane tylko na podstawie
ustawy. Nie mogg one stanowic podstawy decyzji

wobec obywateli, osdb prawnych oraz innych
podmiotow

 Uchwaty i zarzagdzenia podlegajg kontroli co do
ich zgodnosci z powszechnie obowigzujgcym
prawem

Konstytucja, art. 93
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Uwaga:

Znakiem * oznaczono
akty normatywne (ogolne)
zawierajace przepisy
administracyjne roznego
rodzaju i charakteru
prawnego.

Kategoria przepisdw administracyjnych o
mocy powszechnie obowigzujgcej lecz o
charakterze Scisle zwigzanym z biezgcym
wykonywaniem zadan administracji - i w tym

sensie czysto technicznym - nalezy do

normalnych form prawnych dziatania
administracji i jest starsza od ustawodawstwa
administracyjnego w nowoczesnym tego
rozumieniu bedgcym: synonimem panstwa
prawa

Administracja bowiem zawsze dziatata,
wydajgc akty administracyjne, indywidualne i
0 ogllnym charakterze (wtasnie przepisy
administracyjne), czerpigc do nich najpierw
upowaznienie ze swoich ogdlnych uprawnien
policyjnych, a potem - w warunkach parnstwa
prawnego - z ustaw

lzdebski, Kulesza, s. 290, 291



Prawo Unii Europejskiej — prawo
wspolnotowe

* Prawo wspolnotowe i prawo krajowe sg wspdlnie
systemem prawa obowigzujgcego w Polsce
jako panstwie cztonkowskim Unii Europejskiej

* Mamy wiec do czynienia z nowo wykreowanym
,multicentrycznym” systemem prawa (UE i
panstwa cztonkowskiego)

* Znaczacy role odgrywa sagdownictwo
wspolnotowe (Europejski Trybunat
Sprawiedliwosci), ktore w praktyce poprzez bardzo
bogate i rozwiniete orzecznictwo ksztattuje zreby
europejskiego prawa administracyjnego w
najrozniejszych jego dziedzinach

J. Zimmermann, Prawo administracyjne, 2012



Liczba aktow prawnych UE w
obszarach polityki spoteczne;

Polityka spoteczna

Liczcba dokumentow

Ogolne przepisy w zakresie polityki

; 81
spotecznej
Europejski Fundusz Spoteczny (EFS) 6
Warunki pracy 103
Zatrudnienie i bezrobocie 108
Zabezpieczenie spoteczne 109
Zblizanie niektorych przepisow w zakresie 13
polityki spotecznej
Suma 420

Stan prawny na 2009 r. http://eur-lex.europa.eu/pl/legis/20090101/chap0520.htm




Zjawisko inflacji prawa

* W panstwach wystepuje tendencja do wzrostu zarowno
liczby wydawanych aktow normatywnych... i rozmiaréw
przecietnego aktu normatywnego, przy czym wzrost ten
w duzej mierze dotyczy witasnie sfery prawa
administracyjnego

e Skutkiem inflacji prawa jest coraz mniejsza faktyczna
dostepnosc prawa i mozliwosc¢ ogarniecia go juz nie
tylko przez przecietnego obywatela, ale rowniez przez
prawnikéw. Tradycyjna prawna fikcja powszechnej
Znajomosci prawa, z ktorej wynika zasada ignorantia
iuris nocet [nieznajomosc prawa szkodzi], stata sie
rzeczywistg fikcjg w nigdy dotad niespotykanych
rozmiarach

Organy promulgacyjne to Dziennik Ustaw i Monitor Polski, ogtaszane sg tam obowigzujgce ustawy, rozporzadzenia i inne akty
normatywne. Od niedawna tez w internecie: dziennikustaw.gov.pl, monitorpolski.gov.pl. Baza prawna Sejmu — Internetowy System
Aktow Prawnych isap.sejm.gov.pl - zawiera tez wersje aktow z poprawkami (ujednoliconych), rozwijane sg tez prywatne bazy np.
Lex Omega, Lex Polonica Maxima, do ktdrych dostep jest odptatny, zawierajg one dodatkowo réwniez orzecznictwo



Twarde i miekkie prawo

 Twardym okresla sie tradycyjne prawo zawarte w
zrodtach prawa (ustawy, rozporzadzenia)

* Miekkie prawo sg to dokumenty tworzone przez
organy wtadz publicznych, ale nie majace cech
twardego prawa

— Nie wymagajg tak precyzyjnych podstaw prawnych

— Ich nieprzestrzeganie nie wywotuje sankcji typowych
dla prawa twardego, np. jest to tylko potepienie
srodowiskowe

— Przyktady miekkiego prawa: rekomendacje, zalecenia,
wskazowki, kodeksy dobrych praktyk, np. Europejski
Kodeks Dobrej Administracji



Miekkie prawo i jego przysztosc

e ...od kilku dziesiecioleci mamy do czynienia ze
zjawiskiem zmniejszania sie znaczenia takiego
tradycyjnego... prawa. ,Prawodawstwo nie tylko
zaczyna byc bardziej elastyczne, partykularne i otwarte,
lecz zarazem obejmuje ono coraz wiecej dziedzin zycia
spotecznego” (autor francuski z 1985 r.)

 Miekkie prawo jest tez coraz czesciej stosowane w
prawie wewnetrznym. Charakter taki majg obecnie
standardy z zakresu normalizacji, rachunkowosci, czy
tzw. dobrej praktyki (laboratoryjnej, klinicznej itp.).
Przede wszystkim znajduje ono zastosowanie w bardzo
wrazliwej sferze styku moralnosci i prawa (kodeksy
etyczne)

* Miekkie prawo stato sie waznym instrumentem Unii
Europejskiej, np. otwarta metoda koordynacji w
obszarze polityki spotecznej




Otwarta metoda koordynacji w UE
(2000-2010)

Dokonuje ewaluacji i upowszechnia jej wyniki

Rada UE Podejmuje decyzje

Przygotowuje .
YE 1 o zaleceniach

projekty zalecen

Wystuchuje opinii
Komisja UE Panstwa

czlonkowskie

A h 4
Parlament Europejski i

Przygotowujg i realizujg

] W
inne organy UE krajowe plany dziatan

Przesytajg raporty z wdraZania

* Komitet Regionéw, Komitet Ekonomiczno-Spoteczny, Komitet Zatrudnienia (miedzy innymi)

G. Schmid, Full Employment in Europe: Managing Labour Market
Transitions and Risks, 2008



Kontrola legalnosci aktow
administracyjnych i dziatania administracji

* Kontrola sgdowa*™
— Naczelny Sgd Administracyjny
— Wojewodzkie sgdy administracyjne
* Inne instytucje kontroli zewnetrznej
— Rzecznik Praw Obywatelskich
— Najwyzsza lzba Kontroli
— Trybunat Konstytucyjny

* Kontrola wewngatrzadministracyjna (np. audyt
wewnetrzny, kontrola zarzadcza)

* Po uwzglednieniu UE, do pierwszej kategorii rowniez Europejski Trybunat
Sprawiedliwosci w zakresie prawa UE



Zroznicowanie sgdownictwa

administracyjnego

* Pod wzgledem celu

— ochrona publicznych praw podmiotowych jednostki
(Austria)

— ochrona przedmiotowego porzadku prawnego (Prusy)
* Pod wzgledem organizacji

— sgdownictwo tréjinstancyjne (Prusy)

— dwuinstancyjne (Badenia)

— jednoinstancyjne (Austria)
* Pod wzgledem zakresu dziatania

— generalna klauzula kompetencyjna, to jest przyjmowanie w
zasadzie wszystkich skarg na nielegalne decyzje
administracji (Austria)

— enumeracyjna klauzula kompetencyjna, to jest dziatanie
tylko w przypadkach scisle wskazanych w
ustawodawstwie (Prusy)



Dwie instancje administracyjne i dwie
sgdowe w Polsce

W postepowaniu administracyjnym organ administracji publicznej |
instancji wydaje decyzje w indywidualnej sprawie, odwotanie od tej decyzji
wnosi sie do organu Il instancji (wyzszego stopnia) za posrednictwem

organu | instancji Art. 127,

§ 1. Od decyzji wydanej w pierwsze] instancji shuzy stronie odwotanie tylko do
jednej instancji.

§ 2. Wiasciwy do rozpatrzenia odwotania jest organ administracji publiczne] wyz-
szego stopnia, chyba ze ustawa przewiduje inny organ odwotawczy.

§ 3. Od decyzji wydanej w pierwsze] instancji przez ministra lub samorzadowe ko-
legium odwotawcze nie sluzy odwotanie, jednakze strona niezadowolona z
decyzji moze zwrocic si¢ do tego organu z wnioskiem o ponowne rozpatrze-
nie sprawy; do wniosku tego stosuje si¢ odpowiednio przepisy dotyczace od-
wotan od decyzji. KPA

Decyzje organu wyzszego stopnia podlegajg kontroli pod wzgledem legalnosci i
moga by¢ zaskarzone do wojewddzkiego sgdu administracyjnego (WSA), z kolei
orzeczenia WSA mogg by¢ zaskarzone do Naczelnego Sgdu Administracyjnego
(skarga kasacyjna). Stad model dwie plus dwie




Organy wyzszego stopnia okreslone w
KPA

Art. 17.

Organami wyzszego stopnia w rozumieniu kodeksu sa:

1) w stosunku do organow jednostek samorzadu terytorialnego — samorzadowe
kolegia odwolawcze, chyba ze ustawy szczegolne stanowig inacze],

2) w stosunku do wojewodow — wiasciwi w sprawie ministrowlie,

3) w stosunku do organow administracji publicznej innych niz okreslone w pkt
1 12 — odpowiednie organy nadrzedne lub wlasciwi ministrowie, a w razie
ich braku — organy panstwowe sprawujace nadzor nad ich dzialalnoscia,

4) w stosunku do organow organizacji spolecznych — odpowiednie organy
wyzszego stopnia tych organizacjl, a w razie ich braku — organ panstwowy
sprawujacy nadzor nad ich dziatalnoscia.

Przyktadowo dla pomocy spotecznej, ktora lezy gtdwnie w
kompetencjach samorzadu terytorialnego, odwotanie od decyzji
kierownika Osrodka Pomocy Spotecznej (I instancja) wnosi sie do
Samorzgdowego Kolegium Odwotawczego (Il instancja)



Kontrola zarzadcza

Art. 68.
1. Kontrole zarzadcza w jednostkach sektora finansow publicznych stanowi ogot
dzialan podejmowanych dla zapewnienia realizacji celow 1 zadan w sposob
zgodny z prawem, efektywny, oszczedny 1 terminowy.

2. Celem kontroli zarzadczej jest zapewnienie w szczegolnosci:

1) zgodnosci dziatalnosci z przepisami prawa oraz procedurami wewngtrznymi;

2) skutecznosci 1 efektywnosci dzialania;

3) wiarygodnosci sprawozdan;

4) ochrony zasobow;

5) przestrzegania 1 promowania zasad etycznego postg¢powania;
6) efektywnosci 1 skutecznosci przeptywu informacji;

7) zarzadzania ryzykiem.
Ustawa o finansach publicznych z 2009 r.
Komentarz RSz: Zwréémy uwage, ze realizacja zadan jednostek

administracji publicznej ma by¢ nie tylko zgodna z prawem. Legalnosé nie
jest wiec jedynym kryterium kontrolnym w przypadku kontroli zarzgdczej



