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Pozycja urzeddéw centralnych w strukturze
administracji publicznej

The position of central offices in the structure of public
administration

STRESZCZENIE

Praca podejmuje probe holistycznego przedstawienia pozycji urzgdow centralnych w strukturze
administracji. Autorzy ukazuja podziat tych jednostek, réznice pomigdzy organami centralnymi,
a organami naczelnymi, przedstawiajg ich kompetencje oraz funkcje. Ponadto, zaprezentowany jest
nadzoér 1 kontrola nad urzedami centralnymi. Centralne organy administracji nieb¢dace organami
naczelnymi sg bardzo istotnym elementem wspotczesnej administracji. Do ich kompetencji naleza
przede wszystkim biezace stosowanie prawa, realizacja zadan administracyjnych. Dziatalno$¢ tych
organdw opiera si¢ na profesjonalnej, niepolitycznej kadrze urzgdniczej. Wraz ze wzrostem wymagan
stawianych przed organami administracji nie mozna poprzesta¢ na funkcjonowaniu struktur ministe-
rialnych. Cztonkostwo Rzeczypospolitej w Unii Europejskiej umozliwia dzialanie w ramach prawa
europejskiego, wspoldziatanie z administracja innych panstw cztonkowskich.

Stowa kluczowe: urzad centralny, administracja publiczna, prawo administracyjne ustrojowe

WSTEP

Dzisiejsza administracj¢ centralng cechuje bezustanny rozrost jej struktur.
Skuteczno$¢ jej dziatania jest zalezna od sposobu jej zorganizowania. Powinna
kreowac¢ dziatajacy na zasadzie rutynowej system instytucji administracyjnych
oraz politycznych, ktory ma stuzy¢ formowaniu skonsolidowanej i §cistej polityki
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panstwa a kolejno jej realizacji'. W wariancie modelowym wypadatoby wskaza¢
na dwa wyodrgbnione segmenty: polityczno-rzadowy i administracyjno-wyko-
nawczy?®. Na gruncie polskiego prawodawstwa, nie zostat jednak ten wariant $cisle
urzeczywistniony, gdyz w aktualnym stanie prawnym nie jest mozliwe przepro-
wadzenie pelnego rozdzielenia miedzy sferg dziatan ,,czystego administrowania”
a sferg o charakterze politycznym®.

Doktadne okreslenie pozycji urzedow centralnych w strukturze administracji
publicznej wydaje si¢ istotnym i aktualnym problemem. Wigza¢ si¢ to moze cho-
ciazby z postgpujaca arytmia pojg¢ organdow naczelnych i centralnych na gruncie
prawa administracyjnego, i ich nieustanng marginalizacja. W zwigzku z tym, celem
pracy bedzie przedstawienie podstawowych pojec i klasyfikacji roznych komenta-
torow, opisanie typow, wlasciwosci, kontroli i nadzoru nad urzgdami centralnymi,
a takze wyciagnigcie ostatecznych wnioskéw, jak nalezy postrzegac urzedy cen-
tralne w strukturze administracji publiczne;.

CENTRALNA WLADZA ADMINISTRACYINA

Kompetencja objecia swoja kognicja catego kraju przystuguje administracji
centralnej, ktorg mozna podzieli¢ na administracj¢ centralng sensu stricto oraz
sensu largo. Administracja centralna w znaczeniu $cistym obejmuje swym zakresem
centralne organy administracji panstwowej wraz z jednostkami organizacyjnymi
powotanymi dla ich obstugi*, natomiast w znaczeniu szerokim dotyczy podmiotow
administrujgcych o réznorodnym statusie prawnym, ktore sg osadzone na najwyz-
szym poziomie struktury organizacyjnej aparatu panstwowego>.

Organem administracji publicznej jest ,,wyodrgbniona jednostka organizacyjna
aparatu panstwowego, petnigca okreslone funkcje w dziedzinie zycia spoteczne-
g0”%. W gronie owych organéw mozna wskaza¢ organy administracji rzadowe;j,
ktore podporzadkowane sg Radzie Ministrow, a dziela si¢ one na organy naczelne,

' M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogdlne, red. M. Kulesza, H. Izdebski,

Warszawa 2004, s. 150.

2 J. Jagielski, Prawo administracyjne, red. M. Wierzbowski, Warszawa 2009, s. 141.

3 M. Cherka, M. Wierzbowski, Centralne organy administracji paristwowej,[w:] Podmioty
administrujgce. System prawa administracyjnego. Tom 6, red. R. Hauser, A. Wrobel, Z. Niewiadomski
R. Hauser, A. Wrobel, Z. Niewiadomski, Warszawa 2011, s. 232.

4 Ibidem.

5 Zob. J. Jagielski, Z problematyki naczelnych i centralnych organow administracji panstwowej,
s. 83.

¢ E. Radziszewski, Zadania i kompetencje organéw administracji publicznej po reformie
ustrojowej panstwa, Warszawa 2000, s. 19.
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centralne i terenowe’. Znalazty one swa regulacje juz na gruncie ustawy zasadni-
czej, a mianowicie w rozdziale VI Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia
2 kwietnia 1997r.8. Cecha charakterystyczng tych organow jest ich usytuowanie
w ramach aparatu panstwowego w systemie administracji scentralizowanej. Ich
wlasciwoscig jest hierarchiczny uktad organow potaczonych wiezami o charakterze
stuzbowym oraz organizacyjnym’.

ORGANY CENTRALNE A ORGANY NACZELNE

Nalezy $cisle rozdzieli¢ dwa pojecia, z ktorymi nieodzownie taczy si¢ opis
administracji na szczeblu centralnym — organy naczelne i organy centralne. Za cen-
tralne organy administracji panstwowej mozna uznac te organy, ktorych wlasciwos¢
rozciaga si¢ na obszar catego kraju i ktore sa podlegte bezposrednio Prezesowi Rady
Ministrow lub Radzie Ministrow, a kierujacy centralnym organem administracji
panstwowej nie jest ministrem'®.

Organami naczelnymi mozna natomiast nazwac organy, ktore zostaty wskazane
w art. 18 Kodeksu postepowania administracyjnego'!, ktory wprowadzit definicje¢
legalng tego pojecia'?. Organami naczelnymi w rozumieniu art. 18 pkt 1 i 2 kpa
sa w stosunku do organéw administracji rzadowej, organow jednostek samorzg-
du terytorialnego, z wyjatkiem samorzagdowych kolegiow odwotawczych, oraz
organdéw panstwowych i samorzadowych jednostek organizacyjnych — Prezes
Rady Ministrow lub wlasciwi ministrowie, w stosunku do organéw panstwowych
innych niz wymienione — odpowiednie organy o ogélnokrajowym zasiggu dzia-
fania. K. Glibowski stoi na stanowisku, ze skoro inne przepisy nie postuguja si¢
pojeciem organu naczelnego, to definicja ta odnosi si¢ tylko do przepisoéw, ktore
uzywaja takiego pojecia, czyli jedynie w odniesieniu do postgpowania w sprawach
skarg i wnioskow'®. Wydaje si¢ jednak, ze zgodnie z powszechnym rozumieniem

7 Ibidem, s. 29.

8 Dz.U.Zz2009 ., Nr 114, poz. 946, ze zm.

® M. Stefaniuk, Pozycja ustrojowa centralnego organu administracji rzgdowej w Polsce (na
przvktadzie Prezesa Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentow), ,,Studia luridica Lublinensia”
2010, z. 13,5. 59 - 72.

1" A . Kidyba, Prawo handlowe, Warszawa 2017, s. 696. Por. C. Kosikowski, Przedsigbiorstwa
panstwowe. Komentarz, red. C. Kosikowski, M. Lewandowski, A. Rembielinski, M. Sewerynski,
Warszawa-£.6dz 1986, s.98.

' Dz. U. z 2018r., poz. 149 ze zm. (dalej: kpa).

12 K. Glibowski, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, red. R. Hauser, Warszawa
2017, komentarz do art. 18.

13 K. Glibowski, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, red. M. Wierzbowski,
Warszawa 2018, komentarz do art. 18.
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definicji organdow naczelnych administracji publicznej mozna rozciggna¢ ich pojecie
na wszelkie stosunki administracyjne.

Jak wskazuje E. Ura, podstawowg cecha, rozrézniajacg centralne organy ad-
ministracji od organéw naczelnych jest to, ze kierownicy, szefowie tych organow
nie sg czlonkami Rady Ministrow, mimo ze ich zadania i kompetencje obejmuja
zakres catego panstwa'“,

Aby doktadniej zrozumie¢ rozréznienie miedzy organami centralnymi a na-
czelnymi, warto opisa¢ ich cechy. Organy naczelne, charakteryzuja si¢ tym, ze
sg powolywane bezposrednio przez Prezydenta RP albo przez Prezydenta RP po
uprzednim wyborze przez Sejm, majg charakter polityczny, gdyz ksztattuja poli-
tyke panstwa oraz ich powotywanie ma charakter czysto polityczny, maja pozycje
zwierzchnia w strukturze administracji rzadowej oraz wlasciwos¢ miejscowa obej-
mujaca terytorium catego kraju'®. Jeszcze raz nalezy podkresli¢, ze do organdéw
naczelnych mozna zaliczy¢ Rade Ministrow jako catos¢, Prezesa Rady Ministrow
oraz poszczegdlnych ministrow'®. Organy centralne natomiast powolywane sg przez
organy naczelne i przez nie nadzorowane, ponadto majg charakter apolityczny,
fachowy — wykonuja zadania administracyjne zgodnie z polityka rzadu, ale tej
polityki same nie ksztattuja'’.

Coraz czg$ciej podnoszone sg glosy w doktrynie, ze klasyczny, dotychczas
uzywany podzial, na organy naczelne i centralne si¢ zdezaktualizowatl i nie ma
on, przede wszystkim, poparcia w obowigzujacych przepisach. Skoro sam pra-
wodawca odchodzi od takiego rozrdéznienia, nalezatoby przedstawi¢ podziat bar-
dziej adekwatny do obowigzujacych realiow. Za M. Kuleszg, w ramach centralnej
administracji rzadowej, mozna wskazac¢ segment polityczny, czyli administracje
bezposrednio obslugujaca rzad i jego cztonkow, do ktorej uprawnien mozna za-
liczy¢ prowadzenie polityki wewnetrznej 1 zewngtrznej RP 1 kierowanie caloscia
administracji rzadowej's. Dodatkowo segment nazwany ,,administracja na rzecz
rzadzenia”, ktorej przypisano funkcje stricte wykonawcza, opierajaca si¢ na wy-
kwalifikowanej, urzgdniczej kadrze o statym charakterze'. Probujac skonsolidowac
ten podziat, w tak zaproponowanej kwalifikacji mozna wskazac na pion polityczny
i wykonawczy, czy za M. Stefaniukiem — pion polityczny i techniczny®. Urzedy
centralne, bez zadnych watpliwos$ci, nalezatoby zaliczy¢ do tej drugiej kategorii.

4 E. Ura, Prawo administracyjne, Warszawa 2012, s. 170.

15 M. Stefaniuk, Naczelne organy administracji rzgdowej, [w:] Prawo administracyjne ustrojowe.
Podmioty administracji publicznej, pod. red. J. Stelmasiaka i J. Szreniawskiego, Bydgoszcz-Lublin 2002.

1o http://www.wz.uw.edu.pl/pracownicyFiles/id8659-5%20-%20Centralna%?20adminsitracja%20
rzadowa.pdf. Dostep: 23.04.2018r.

\7" Ibidem.

18 M. Kulesza, op. cit., s. 131.

" Ibidem.

20 M. Stefaniuk, op. cit., s. 53.
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URZAD CENTRALNY

Konkludujac dotychczasowe rozwazania, nalezy przej$¢ do proby zdefiniowa-
nia pojecia urzgdu centralnego, ktory jest zakresowo wezszy od wyzej przedstawio-
nych naczelnych organéw administracji oraz centralnych organow administracji.
W strukturze administracji centralnej $cisle rzadowej, czyli poza Prezydentem RP,
mozna wskaza¢ na dwa zasadnicze szczeble, ktory pierwszy, najwyzszy, mozna
okresli¢ jako szczebel rzadu se ipso, obejmuje Radg Ministréw jako calos¢ oraz
poszczegdlnych jej cztonkdw. Do drugiego zaliczy¢ nalezy rozbudowang sie¢ or-
ganow, ktére obejmuja swa kompetencja terytorium catego panstwa, podporzadko-
wanych bezposrednio ministrom, albo Prezesowi Rady Ministrow, albo, co rzadko
si¢ zdarza, Radzie Ministrow?!. Te drugie okresla si¢ mianem centralnych organow
administracji niebedgcymi organami naczelnymi, badz po prostu urzedami central-
nymi. Brak regulacji konstytucyjnej urzedow centralnych sprawia ustawodawcy
duza swobode w zakresie ich kreowania oraz precyzowania zadan, struktur oraz
podlegtosci. Tworzone sa one co do zasady w drodze ustawy®?. Urzedy centralne
nie sg uprawnione do wydawania aktow prawa powszechnie obowigzujacego,
a jedynie aktow prawa wewnetrznego®.

Kategoria tych organow jest wyjatkowo niejednolita, zaréwno ze wzgledu na
uzycie roznorodnych nazw, czy to ze wzglgdu na strukturg oraz petnione funkcje®.
Mimo wszystko mozna wskaza¢ na pewne cechy wspolne tych podmiotoéw, do
ktérych mozna zaliczy¢: brak regulacji konstytucyjnej statusu prawnego tych orga-
ndéw, jak juz zostato wspomniane, nie sg wlaczone w sktad Rady Ministrow, poza
wyjatkami okre$§lonymi w ustawach?, a ponadto sa podporzadkowane naczelnym
organom administracji*.

Przestanka do kreowania urzedéw centralnych jest ustawa z 8 sierpnia 1996 r.
o Radzie Ministrow?’ (dalej: RMU). Zgodnie z art. 35 RMU minister, do ktorego
zakresu dziatania nalezy sprawowanie nadzoru nad okreslonym urzedem central-
nym, przedstawia sprawy dotyczace tego urzedu na posiedzeniu Rady Ministrow.
Jezeli odrebne przepisy nie stanowig inaczej, minister sklada Prezesowi Rady
Ministréw wniosek o nadanie statutu urzedowi centralnemu oraz wnioski o powo-
fanie i odwotanie kierownika urzedu centralnego. Minister samodzielnie powotu-

2l M. Cherka, M. Wierzbowski, op. cit., s. 279.

22 J. Shugocki, Prawo administracyjne. Zagadnienia ustrojowe, Warszawa 2012, s. 99.

2 Ibidem, s. 101.

24 J. Jagielski, op. cit., s. 175.
R. Michalska-Badziak, Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecz-
nictwie, red. M. Stahl, Warszawa 2013,s. 344.

2 B. Szmulik, S. Serafin, K. Miaskowska-Daszkiewicz, Zarys prawa administracyjnego, War-
szawa 2016, s. 145.

¥ Dz.U.z2015 ., poz. 1064 ze zm.

25
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je zastepcow kierownika urzedu centralnego oraz sprawuje kontrole sprawnosci
dziatania, efektywno$ci gospodarowania oraz przestrzegania prawa w stosunku
do urzedu centralnego?.

TYPY URZEDOW CENTRALNYCH

Pierwszy podziat od jakiego nalezy zaczac, to sklasyfikowanie urzedow central-
nych na podporzadkowane bezposrednio Prezesowi Rady Ministréw, podporzadko-
wanie w stosunku nadzoru lub podlegtosci®’, albo podporzadkowane konkretnemu
ministrowi, ktore mozna okresli¢ jako centralne organy resortowe®, ktore zostaty
sklasyfikowane w ramach poszczegdlnych dziatéw administracji rzadowej zgod-
nie z ustawg o dziatach administracji rzadowej*'. W obecnym porzadku prawnym
nalezy ograniczy¢ si¢ do wskazanych kategorii, gdyz nie wprowadzono organéw
centralnych, ktore bylyby podporzadkowane bezposrednio Radzie Ministrow.

Kolejna klasyfikacja jakiej mozna poddac¢ urzedy centralne jest podziat na or-
gany monokratyczne — jednoosobowe, i kolegialne — wieloosobowe, kolektywne,
zespotowe. Nalezy wyraznie podkresli¢, ze te pierwsze wystepuja zdecydowanie
czegsciej, przyktadowo mozna wskaza¢ na Prezesa Urzedu Ochrony Konkurencji
i Konsumentow, Komendanta Gtéwnego Panstwowej Strazy Pozarnej. Do kolegial-
nych urzedéw centralnych, cho¢ niejednokrotnie budzito to spory, mozna zaliczy¢
Komisj¢ Nadzoru Finansowego.

W literaturze wsrod organow centralnych wymienia si¢ takze agencje wykonaw-
cze¥. Agencje sa panstwowymi jednostkami organizacyjnymi znajdujgcymi swojg
pozycje na szczeblu centralnym, ich zadaniem jest wykonywanie administracji pu-
blicznej w sprecyzowanej dziedzinie*’.Sg one dosy¢ specyficzne, gdyz tgcza forme
publicznoprawng z forma prywatnoprawna w celu zwigkszonej efektywnosci oraz
kreatywnosci przy realizacji wlasnych zadan**. Charakteryzuje je, Ze nie sg jednym
podmiotem, ale ztozona strukturg jednostek organizacyjnych wystepujacych jako
organy inspekcji*. Cechg ich jest takze hierarchiczna struktura, cho¢ nie wystepuje

2 E. Ura, op. cit., s. 170.

2 M. Cherka, M. Wierzbowski, op. cit., s. 279.

39 E. Ochendowski, Prawo administracyjne, Torun 2001, s. s. 275.

31 Ustawa z 4 wrze$nia 1997 r. o dziatach administracji rzadowej (Dz. U. z 2018 r., poz. 138.,
ze zm.).

32 P. Ruczkowski, Prawo administracyjne. Czgs¢ ogolna, ustrojowe prawo administracyjne, wybrane
zagadnienia materialnego prawa administracyjnego, red. M. Zdyb, J. Stelmasiak, Warszawa 2016, s. 279.

33 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2016, s. 205.

3 1. Lipowicz, Prawo administracyjne. Cze$¢ ustrojowa, red. M. Kallas, 1. Lipowicz, Z. Nie-
wiadomski, Warszawa 2002, s. 237.

35 M. Cherka, M. Wierzbowski, op. cit., s. 280.
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ona zawsze. Wyrdznia je takze specyficzny model kompetencji, ktory w zasadzie
ogranicza si¢ do pelienia zadan kontrolnych ,,na ptaszczyznie reglamentacyjne;
inadzorczej”*. Konkludujac, sg one specyficznymi ,,tzw. policjami administracyj-
nymi”, uposazone w atrybuty wladzy administracyjnej wykonywanej przez zakazy
inakazy*’. Inspekcje kreujg grupe, co do zasady, jednorodnych podmiotéw, w pew-
nym sensie, samodzielnych i wyodrebnionych organizacyjnie, ktore zaliczy¢ mozna
zarowno do aparatu administracyjnego, a takze systemu kontroli panstwowe;j*®. Do
charakterystycznych inspekcji specjalnych mozna zaliczy¢ Inspekcje Transportu
Drogowego, Inspekcj¢ Handlowa czy Inspekcje Weterynaryjnag.

ZADANIA I FUNKCJE URZEDOW CENTRALNYCH

Rozpoczynajac analize tego podrozdziatu, nalezy rozr6znic pojecia: ,,zadanie”
oraz ,,funkcja”. Funkcje to wartosci, do jakich dazy urzad centralny, zas$ zadania
to ogdlnie zakres$lone kierunki dziatan, ktore majg stuzy¢ do osiagnigcia funkc;ji.
W stosunku do wigkszosci urzedow centralnych doktryna prawa administracyjnego
wyroznia nastepujacy podziat ich zadan: pierwsza grupa zadan dotyczy wykonania
i nadzorowania realizacji panstwa. W tym zbiorze nalezy zwrocic szczegdlng uwage
na kwestie zwigzane z realizacjg budzetu panstwa, sprawowanie funkcji organu
wyzszego stopnia w rozumieniu kpa w stosunku do podlegtych sobie urzedow tere-
nowych, przygotowywanie wytycznych, zasad i standardow oraz zaprojektowanie,
przygotowanie oraz administrowanie bazami danych, ewidencji i rejestrow™.

Do drugiej grupy mozna zaliczy¢ aktywnos$ci zwigzane z wywigzywaniem si¢

z obowiazkéw wynikajacych z cztonkostwa Rzeczypospolitej w Unii Europe;j-
skiej. W tej grupie godne zastanowienia sg takie czynnosci jak: wspolpraca z Komi-
sja Europejska (przyktadowo na podstawie art. 13 ust. 2 ustawy z dnia 29 stycznia
2004 r. o Inspekcji Weterynaryjnej*- kooperacja Gtownego Lekarza Weterynarii
w zakresie nadzoru nad przestrzeganiem prawodawstwa weterynaryjnego), wypet-
nianie obowiazkdéw sprawozdawczych (na podstawie art. 154 pkt. 16 ustawy z dnia
29 stycznia 2004 r. Prawo zaméwien publicznych*' — Prezes Urzedu Zamowien
Publicznych opracowuje i przedstawia Komisji Europejskiej roczne sprawozdania
o funkcjonowaniu systemu zamowien) oraz wykonywanie rozporzadzen unijnych
(np. w $wietle art. 29 ust. 2 pkt 1 ustawy z dnia 16 lutego 2007 r. o ochronie kon-

36 Ibidem.
J. Jagielski, Inspekcje specjalne w systemie kontroli administracji, KP 1994, nr 4.
3% M. Cherka, M. Wierzbowski, op. cit., s. 281.
3 Ibidem.
4 Dz. U. 22018 1. poz. 36, ze zm.
1 Dz.U. 22017 r. poz. 1579, ze zm.
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kurencji i konsumentow**- Prezes Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw
jest organem wykonujacym zadania natozone na wtadze panstw cztonkowskich
Unii Europejskiej na podstawie art. 104 1 art. 105 Traktatu o funkcjonowaniu Unii
Europejskiej*), jak rowniez rozwdj wspotpracy wewnatrz UE (zgodnie z art. 29 ust.
2 pkt. 2 ustawy o ochronie konkurencji i konsumentéw — Prezes Urzedu Ochrony
Konkurencji i Konsumentow jest jednolitym urzedem tacznikowym w rozumieniu
przepiséw rozporzadzenia nr 2006/2004/WE*).

Trzecia grupa zadan urzgdow centralnych dotyczy udziatu w ksztattowaniu
si¢ polityki panstwa, w szczegdlno$ci poprzez opiniowanie, przygotowywanie
projektow aktow normatywnych oraz inicjowanie prac legislacyjnych, jak rowniez
prowadzenie dziatalnosci analitycznej i prognostycznej®.

Z powyzszego wynika, ze zakres aktywnos$ci urzedow centralnych nie jest
jedynie ograniczony do roli wykonawczej, ale wychodzi poza te ramy, biorac
udziat cho¢by w pracach nad legislacja aktow prawnych. Ponadto, centralne organy
administracji panstwowej niebgdace organami naczelnymi uczestnicza w reali-
zacji obowigzkow wynikajgcych z czlonkostwa Rzeczypospolitej w strukturach
unijnych, cho¢by poprzez poglebianie wspotpracy w ramach UE, obok szczebla
stricte rzadowego.

Literatura przedmiotu wyszczegolnita funkcje urzedow centralnych, nalezg
do nich:

1) ksztattowanie i wspottworzenie polityki rzadowej, 2) dziatalnos¢ prawodawcza
w formie wydawania aktow kierownictwa wewnetrznego oraz udziatu w procedurze
legislacyjnej, 3) rozstrzyganie konkretnych spraw w drodze aktow administracyj-
nych, 4) sprawowanie kontroli i nadzoru o charakterze specjalistycznym?*.

Jak stusznie wskazuje J. Jagielski, pozycja urzgdow centralnych w strukturze
administracji publicznej polega na kierowaniu ze szczebla centralnego biezaca re-
alizacja wyznaczonych przez prawo zadan administracji, istotnych z perspektywy
codziennego, stabilnego, funkcjonowania panstwa. W zwigzku z tym duza czes¢
ich dziatan polega¢ bedzie na biezacym stosowaniu prawa i realizacji zadan admi-
nistracyjnych — w tym orzekaniu w konkretnych kwestiach*’. Co wigcej w petnieniu
w swych zadan moze czasem przypomina¢ funkcje ministra resortowego®.

4 Dz.U.z2017 r., poz. 229, ze zm.

4 Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej z 25 marca 1957 r. (Dz. Urz. UE, C 202.).

4 Rozporzadzenie (WE) nr 2006/ 2004 parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 27 pazdziernika
2004 r. w sprawie wspOlpracy migdzy organami krajowymi odpowiedzialnymi za egzekwowanie
przepisow prawa w zakresie ochrony konsumentow ( Rozporzadzenie w sprawie wspoltpracy w dzie-
dzinie ochrony konsumentéw (Dz. Urz. UE, L 364.).

4 M. Cherka, M. Wierzbowski, op. cit., s. 281.

4 E. Zielinski, Administracja rzqdowa, Warszawa 2001, s. 76 i n.

47 J. Jagielski, op. cit., s. 166.

4 Z. Leonski, op. cit., s. 91.
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Nadzoér i kontrola nad dziatalnoscig urzgdow centralnych

Warunkiem koniecznym do pelnego zrozumienia istoty nadzoru oraz kon-
troli jest zdefiniowanie obu tych terminéw. Pomimo ze w powszechnej opinii
od lat s3 konfrontowane, jako podobne, w rzeczywistosci zasadniczo si¢ r6znia.
Niestety obecnie obowigzujace przepisy nie zawieraja definicji legalnych tych
poje¢. Proba skonstruowania ogolnej definicji nadzoru podjeta zostata na etapie
prac legislacyjnych przez tworcow projektu ustawy o przepisach ogolnych prawa
administracyjnego®. Zgodnie z art. 5 ust. 2 pkt 3 projektu ww. ustawy nadzorem
jest: ,,ustawowe upowaznienie do stosowania aktow lub czynno$ci wigzacych pod-
miot nadzorowany, w tym réwniez wzruszania jego aktow i czynnosci”. W takim
przypadku organ administracji, ktéremu przypisano funkcj¢ nadzorczg, powinien
by¢ wyposazony przez ustawodawce w instrumenty wladczego oddziatywania na
zachowania podmiotow poddanych nadzorowi*’. Ujmujac to w inny sposob, termin
ten oznacza cato$¢ czynnos$ci podejmowanych w celu czuwania nad prawidtowoscia
dzialan podmiotéw podlegajacych nadzorowi. Charakteryzuje si¢ mozliwos$cia
dokonania oceny oraz sprawdzania nieprawidlowosci. Ponadto obejmuje prawo do
podejmowania decyzji i udzielania wigzacych wytycznych. W zwigzku z powyz-
szym, konsekwencja jest prawo do zastosowania sankcji w razie niezastosowania
si¢ do tre$ci wytycznych przez podmiot podlegajacy nadzorowi®!.

Kontrole mozna za$§ zdefiniowaé jako: ,,zbadanie istniejacego stanu rzeczy;
zestawienie tego, co istnieje w rzeczywistosci z tym, co by¢ powinno, tzn. to co
przewiduja odpowiednie wzorce czy normy postgpowania i ustalenie ewentualnych
rozbieznosci; wyjasnienie przyczyn powstania ustalonych rozbieznosci; sformu-
lowania zalecef pozwalajacych na uniknigcie podobnych rozbieznos$ci w przy-
szto$ci”. Roznica pomiedzy nadzorem a kontrolg polega wiec na mozliwos$ci
stosowania aktow lub czynnosci wigzacych organ nadzorowany, moznosci wladczej
ingerencji w sfere jego interesow.

Podmioty uprawnione do kontroli oraz nadzoru ograniczone zostaly przede
wszystkim w ramach regulacji zawartych w Ustawie o dziatach administracji rzado-
wej. Urzedy centralne funkcjonujace w zakresie danego dziatu administracji odpo-
wiadajg przed ministrem kierujacym danym dzialem, za$ nad organami nieobjetymi
pod zaden dziat nadzor i kontrole sprawuje Prezes Rady Ministrow. Nalezy zwrocic
uwage, iz dziaty te podlegaja ewolucji polegajacej na taczeniu si¢ i rozdzielaniu,

4 Sejm Rzeczypospolitej Polskiej, Druki Sejmowe V Kadencja, Rzgdowy projekt ustawy
o zmianie ustawy o nadzorze nad rynkiem finansowym oraz niektorych innych ustaw, Uzasadnienie
do ustawy [online: http://orka.sejm.gov.pl/DrukiSka.nsf.].Dostep: 07.03.20108r.

50 M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Podstawowe pojecia teoretyczne w nauce prawa admini-
stracyjnego, Warszawa 2011, s. 93.

51 A. Dobaczewska, Leksykon prawa finansowego. 100 podstawowych pojec, red. A. Drwilto,
D. Masniak, Warszawa 2009, s.214 i n.

52 W. Dawidowicz, Zagadnienia ustroju administracji paristwowej w Polsce, Warszawa 1970, s.34.
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zmianom zakresu spraw’?, tym samym ewolucji podlegaja ministrowie nadzorujacy.
Sytuacje ta $wietnie obrazuje kwestia sprawowania nadzoru nad dziatalnoscia Pre-
zesa Urzedu Komunikacji Elektronicznej (dalej: UKE). Ustawa z dnia 19 listopada
2015 r. o zmianie ustawy o dziatach administracji rzadowej oraz niektorych innych
ustaw** rozdzielita telekomunikacje od kwestii facznosci. W zwigzku z tym Prezes
UKE podlega w rzeczywistosci nadzorowi dwoch ministrow. W sprawach zwigza-
nych z telekomunikacjg nadzor nad Prezesem UKE sprawuje minister wtasciwy ds.
informatyzacji (obecnie Minister Cyfryzacji, w ktorego kompetencjach sg sprawy
zwigzane z telekomunikacjg) oraz minister wlasciwy ds. tacznosci (obecnie Minister
Infrastruktury) — nadzor dotyczy zakresu spraw pocztowych. Niemniej Minister
Infrastruktury sprawujac dziatania nadzorcze ma pozycje wspomagajacg. Uwidacz-
nia to art. 190 ust. 2a ustawy z dnia 16 lipca 2004 r. Prawo telekomunikacyjne™
zgodnie z ktérym minister wlasciwy do spraw lacznos$ci opiniuje sprawozdanie
w zakresie dziatalno$ci pocztowej i przekazuje opini¢ ministrowi wlasciwemu do
spraw informatyzacji w terminie 20 dni od przedstawienia sprawozdania przez
Prezesa UKE. Po pierwsze Prezes UKE przekazuje sprawozdanie na r¢ce Ministra
Cyfryzacji, a nie Infrastruktury, a po drugie ten drugi sktada swoja opini¢ Prezesowi
Rady Ministrow posrednio — poprzez Ministra Cyfryzacji. Taki system podziatu
kompetencji nadzorczych nie moze dziwié, zwazywszy na to, ze dzialalno§¢ UKE
dotyczy glownie telekomunikacji.

Kwestie nadzoru oraz kontroli nad urzgdami centralnymi normuje Ustawa
z dnia 8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministrow. Art. 34 RMU zawiera przyktadowy
katalog czynno$ci nadzorczych i kontrolnych, jakie moze podja¢ minister wobec
podporzadkowanych jednostek, organéw i urzedéw. Minister moze: tworzy¢ i li-
kwidowac¢ jednostki organizacyjne, chyba ze przepisy stanowig inaczej, jak row-
niez powotywac i odwolywa¢ kierownikéw jednostek organizacyjnych, chyba ze
odrebne przepisy stanowig inaczej. Zgodnie z art. 34 ust.2 RMU powyzszy przepis
mozna stosowa¢ odpowiednio, w sytuacji gdy minister nadzoruje i kontroluje — na
zasadach okreslonych w ustawach odrgbnych — dziatalno$¢ organéw i jednostek,
w stosunku do ktorych uprawnienia nadzorcze uzyskal na mocy tych ustaw. Po-
nadto, zgodnie z art. 34a RMU wilasciwy minister w celu dostosowania do poli-
tyki ustalonej przez Rad¢ Ministrow zasad i kierunkow dziatania podlegtych lub
nadzorowanych centralnych organéw administracji rzadowej oraz innych urzedow
moze wydawac¢ ich kierownikom wigzace ich wytyczne i polecenia. Jednakze, ww.
wytyczne oraz polecenia nie mogg dotyczy¢ rozstrzygnie¢ co do istoty rzeczy,
wydawanych w drodze decyzji administracyjne;.

53 D. Dudek, Konstytucja RP. Tom II. Komentarz do art. §7-243, red. M. Safjan., L. Bosek,
Warszawa 2016, s.738

% Dz.U.z2015 1., poz. 1960, ze zm.

% Dz.U.z2017 r. poz. 1907, ze zm.



Pozycja urzedow centralnych w strukturze administracji publicznej 161

Art. 35 RMU dotyczy stricte nadzoru nad urzgdem centralnym. Jak juz byto
wspomniane, minister sprawujacy nadzor nad okreslonym urzedem centralnym
przedstawia sprawy dotyczace tego urzedu na posiedzeniu Rady Ministrow, zas
art. 35 ust.2 RMU dotyczy przede wszystkim kwestii ustrojowych, zwigzanych
z nadaniem statutu, powotaniem oraz odwotaniem kierownika urzgdu centralnego
oraz jego zastepcow.

Nadzoér Prezesa Rady Ministrow nad organami nieobj¢tymi pod Zzadnym dzia-
tem administracji rzadowej zostal skonstruowany w inny sposob niz nadzor spra-
wowany przez ministrow. Uregulowany on zostat w przepisach odrgbnych, doty-
czacych danych organow oraz w art. 33b ust. 1 Ustawy o dziatach w administracji
rzadowej. Przepis ten stanowi, iz Prezes Rady Ministrow wykonujac polityke
Rady Ministréw moze wyda¢ kierownikom urzedow nieobjetych zadnym dzia-
lem administracji rzadowej wigzace wytyczne i polecenia, jednak wytyczne te nie
moga dotyczy¢ rozstrzygnie¢ co do istoty sprawy zatatwianej w drodze decyzji
administracyjnej. Jest to analogiczny przepis do juz wspomnianego art. 34a RMU.

URZEDY CENTRALNE A URZEDY REGULACYJNE

Przystapienie Rzeczypospolitej do Unii Europejskiej wymogto pojawienie sie
wewnatrz struktur panstwa instytucji nalezacych do systemu prawa europejskiego,
jako catosci. Jednym z przejawow europeizacji polskich przepisow byto powotanie
niezaleznych organdéw regulacyjnych®®. Doktryna stoi na stanowisku, iz tworzy si¢
je w celu regulacji rynkéw infrastrukturalnych poprzez ingerencje w zachowania
rynkowe przedsigbiorcow. Wszelkie ingerencje organu regulacyjnego muszg mie-
sci¢ si¢ w zakresie swobody prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej®’.

Regulatorzy sa wiec szczegdlnym rodzajem urzedow centralnych. Ich spe-
cyfika polega na wysokiej niezaleznosci, za§ nadzor nie moze dotyczy¢ kwestii
merytorycznych.

K. Jaroszynski oraz M. Wierzbowski stwierdzaja, iz: ,,Niezalezno$¢ powinna
wystepowac w sferze wewnetrznej, w zakresie personalnej obsady stanowisk oraz
organizacji urzedu. Najwazniejsza jest jednak niezalezno$¢ w sferze zewnetrznej,
polegajaca na samodzielnym wydawaniu rozstrzygnie¢, ktorych tres¢ nie powin-
na by¢ modyfikowana przez zaden inny organ, poza sytuacjami obligatoryjnego
wspotdziatania (obejmujacego takze Komisje)*8. Przyktadowo, do grupy organow

3¢ J. Zimmermann, op. cit., s. 248 i n.

57 J. Jaroszynski, M. Wierzbowski, Organy regulacyjne, [w:] Podmioty administrujgce. System
prawa administracyjnego. Tom 6, red. R. Hauser, A. Wrobel, Z. Niewiadomski, Warszawa 2011, s. 308.

58 J. Jaroszynski, M. Wierzbowski, Podmioty administrujgce. System prawa administracyjnego.
Tom 6, red. R. Hauser, A. Wrobel, Z. Niewiadomski, Warszawa 2011, s.353.
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regulacyjnych mozna zaliczy¢: Prezesa Urzedu Komunikacji Elektronicznej czy
Prezesa Urzgdu Transportu Kolejowego. Jednakze, cho¢ urzedy regulacyjne ciesza
si¢ wieksza niezalezno$cig od innych urzedoéw centralnych, nie ma ona charakteru
petnego. Swiadczy o tym m.in. wspomniany powyzej nadzor nad dzialalnoscia
UKE. Z jednej strony takie zastosowanie stanowi ochron¢ przed niewywigzy-
waniem si¢ przez organ z zadan mu powierzonych, z drugiej za$ niesie ze sobg
niebezpieczenstwo ingerencji w prace tych organdow, spowodowane kwestiami
politycznymi.

URZEDY CENTRALNE A SLUZBA CYWILNA

Podzial na pion polityczny i techniczny w administracji centralnej w swej istocie
jest bardziej postulatem, niz granica pomiedzy urzgdami centralnymi, a ministrami
oraz kierowanymi, przez nich resortami. W polskiej kulturze politycznej zjawisko
wyboru urzednikow nie ze wzgledu na umiejgtnosci, czy doswiadczenie, lecz ze
wzgledu na dobor wedlug przynaleznosci partyjnej jest powszechne. Dotyczy to
w szczegolnosci urzedow samorzadowych. Z obawa nalezy obserwowaé zmiany,
jakie ostatnimi czasy wprowadzono w Shuzbie Cywilnej*’. W $wietle art. 2 ust 2
ustawy z dnia 21 listopada 2008 r. o Stuzbie Cywilnej*’( dalej: SCU) Korpus Stuz-
by Cywilnej tworzg min. pracownicy zatrudnieni na stanowiskach urzgdniczych
w urzedach centralnych. Zgodnie z art. 153 ust 1 Konstytucji RP oraz art. 1 SCU
Korpus Stuzby Cywilnej powotany jest w celu zapewnienia zawodowego, rzetelne-
g0, bezstronnego i politycznie neutralnego wykonywania zadan panstwa, w urzg-
dach administracji rzadowej. Wprowadzone na przetomie 2015 oraz 2016r. zmiany
w SCU dotycza m.in. sposobu obsadzania wyzszych stanowisk urz¢dniczych tj.
dyrektora generalnego, dyrektora departamentu lub jednostki rownorzednej oraz
ich zastgpcoOw. Zgodnie z art. 53a SCU osoby na ww. stanowiska powotuje i od-
wotuje wlasciwy minister, kierownik urzedu centralnego, Szef Kancelarii Prezesa
Rady Ministrow lub wojewoda. Jest to odejscie od panujacego do tej pory sposobu
obsadzania poprzez otwarte konkursy. Zarzuty o ,,ustawieniu” cze$ci konkursow
mogg by¢ zasadne, ale nie uzasadnia to w zadnej mierze zmian legislacyjnych,
polegajacych na powotywaniu wysokich urzednikow przez politykéw. Ponadto,
zgodnie z art. 11 SCU zrezygnowano z wymogu, iz kandydat na Szefa Stuzby
Cywilnej nie moze by¢ cztonkiem partii politycznej okresie 5 lat poprzedzajacych
objecie tego stanowiska, zastgpiono to warunkiem, ze on nie by¢ cztonkiem partii
politycznej w momencie obj¢cia stanowiska.

% Ustawa z dnia 30 grudnia 2015 r. 0 zmianie ustawy o stuzbie cywilnej oraz niektorych innych
ustaw, Dz. U. z 2016 r., poz. 34, ze zm.
% Dz.U.z2017 1., poz. 1889., ze zm.
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Nalezy zauwazy¢, ze w stosunku do kandydata na Szefa Stuzby Cywilnej
zrezygnowano rowniez z co najmniej 7-letniego do$wiadczenia na stanowisku
kierowniczym w jednostkach sektora finansow publicznych. Wyzej wymienio-
na nowelizacja moze budzi¢ watpliwosci konstytucyjne dotyczace zawodowego,
rzetelnego, bezstronnego i politycznie neutralnego charakteru Stuzby Cywilne;.
W wyroku z 28 kwietnia 1999 r., Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze neutralnosé¢
polityczna stanowi gwarancje nieodzownej dla ,,prawidtowego wykonywania zadan
panstwa stabilnosci kadry urzedniczej w sytuacji zmieniajacych si¢ rzgdow”e!.

Co wigcej, wedtug TK zapewnienie zawodowego wykonywania zadan przez
czlonkéw korpusu stuzby cywilnej wymaga min. mechanizmu weryfikacji ich
profesjonalnego przygotowania (takze w trakcie zatrudnienia) oraz zapewnienia
rzetelnego naboru na stanowiska w urzgdach administracji rzadowej®>.

PODSUMOWANIE

Urzedy centralne pozostajg jednym z filarow wspotczesnej administracji. Zaj-
mujg si¢ przede wszystkim biezaca realizacjg wyznaczonych przez prawo zadan
administracji, istotnych z perspektywy codziennego, stabilnego, funkcjonowa-
nia panstwa oraz biezagcym stosowaniem prawa i realizacja zadan administracyj-
nych Odseparowanie od politycznego charakteru sprawowania wtadzy, opiera si¢
w gtownej na wykwalifikowanej, urzedniczej kadrze o stalym charakterze. Nalezy
mie¢ nadzieje, iz obecna w ostatnich latach tendencja do dewaluacji statusu korpusu
stuzby cywilnej oraz proby jej upolitycznienia nie doprowadza do zaprzestania
zawodowego, rzetelnego, bezstronnego wykonywania zadan panstwa. Wraz ze
wzrostem wymagan stawianych przed organami administracji trudno poprzestac
na funkcjonowaniu sztywnych struktur ministerialnych. Cztonkostwo Rzeczypo-
spolitej w Unii Europejskiej umozliwia dzialanie w ramach prawa europejskiego,
wspotdziatanie z administracjg innych panstw cztonkowskich. Tym samym gwaran-
tuje rozwoj specyficznego typu urzedow centralnych, jakimi sg urzedy regulacyjne.
Doceniajac role urzedow centralnych w strukturze administracji publicznej de lege
ferenda nalezaloby postulowa¢ unormowanie ich statusu w Konstytucji. Zapowia-
dane przez Prezydenta Andrzeja Dude¢ prac¢ nad zmianami ustawy zasadniczej
bylyby dobrym momentem do odzwierciedlenia w Konstytucji roli, jaka sprawuja
centralne organy administracji panstwowej niebedgce organami naczelnymi.

o Wyr. TK, sygn. K 3/99, M.P. 1999, Nr 16, poz. 227.
2 Wyr. TK, sygn. K 9/02, OTK-A 2002, Nr 7, poz. 94.
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SUMMARY

The paper attempts to make a holistic presentation of the position of central offices in the admin-
istrative structure. The authors present the division of these offices, differences between the central
bodies and the principal organs and describe its competences and functions. In addition, supervision
and control over central offices is presented. Central bodies are a very important element of modern
administration. Its competence includes, above all: the current application of law and administrative tasks.
The activities of these bodies are based on a professional, non-political administrative personnel. Along
with the increase in the requirements for administrative bodies, ministerial structures cannot be only
authority responsible for the tasks of the state. Membership of the Republic of Poland in the European
Union enable operation under European law, cooperation with the administration of other Member States
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