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WSTEP

Jezeli cztowiek wymyslil panstwo, to musial nastepnie wymysli¢ reguly i sposoby, we-
dtug ktérych to panstwo funkcjonuje, i znalez¢ podmioty, ktore beda dziata¢ w jego
imieniu. To samo dotyczy kazdej wspdlnoty, np. wspdlnoty samorzadowej, cho¢ nie
moze ona dziata¢ dla siebie lub na rzecz panstwa. Jezeli cztowiek wymyslit panstwo,
to musiat okresli¢ reguly zachowania si¢ tego panstwa wobec jednostki i jednostki wo-
bec panstwa. Symetrycznie, jak wyzej, dotyczy to kazdej wspolnoty. Sa to stwierdze-
nia oczywiste, lecz wskazujg na niezwykla wage prawa administracyjnego, poniewaz
wlasnie ono, w znacznie wigkszym stopniu niz jakakolwiek inna dziedzina prawa, do-
tyczy wspomnianych zagadnien. Prawo administracyjne ma stuzy¢ dobru czlowieka,
co mozna uznac za jego podstawows, w istocie jedyng powinnos¢ i sens jego istnienia.
Wszystko inne - struktury organizacyjne, zwiazki miedzy tymi strukturami, kompe-
tencje, formy dzialania, procedury, wszelka reglamentacja itd. - stuza temu jednemu
celowi. Zwlaszcza w demokratycznym panstwie prawnym - jak okresla Polske obowia-
zujaca Konstytucja — relacje miedzy panstwem a obywatelem, o ktérych traktuje pra-
wo administracyjne, powinny by¢ utozone wedlug reguly partnerstwa. Panstwo i jego
legislatura nie moze kierowac sie racjami partykularnymi rzadzgcych w tym panstwie.
Regulacje prawne dotyczace obywatela nie moga by¢ represyjne ani tym bardziej dys-
kryminujace, a wrecz przeciwnie — powinny by¢ skierowane do obywatela, by chroni¢
i rozwija¢ jego inicjatywy. Jak zauwaza M. Tabernacka': ,,Jedng z najistotniejszych pod-
staw aksjologicznych demokratycznego panstwa prawnego — pierwotng wobec innych
— jest szacunek, jaki panstwo i jego organy powinny zywi¢ dla jednostki. [...] Jednost-
ka w panstwie odpowiadajacym modelowi autorytatywnemu nie korzysta z prawnych
gwarancji swojej obecnej lub zamierzonej w przyszlosci pozycji. Nie ma tam mowy
o szacunku wladzy dla jednostki - jest ona «zarzadzana i zagospodarowywana» w spo-
sob niweczacy jej podmiotowos¢”. Poglad ten ma obecnie szczegdlne znaczenie zwlasz-
cza dla prawa administracyjnego.

! M. Tabernacka, Pewnos¢ sytuacji jednostki w demokratycznym panistwie prawnym [w:] Administracja
publiczna pod rzqgdami prawa. Ksiega pamigtkowa z okazji 70-lecia urodzin prof. zw. dra hab. Adama Blasia,
red. J. Korczak, Wroctaw 2016, s. 501-502. Autorka cytuje tam réwniez J. Wréblewskiego, ktéry twierdzil,
ze w demokratycznym panstwie prawnym chodzi generalnie o demokratyczny sposéb rozstrzygania kon-
fliktow w spoteczenstwie przez dyskurs i dialog, a nie przez decyzje ex autoritate — J. Wroblewski, Z zagad-
niefi pojecia i ideologii demokratycznego patistwa prawnego (analiza teoretyczna), PiP 1990/6, s. 15.
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Prawo konstytucyjne reguluje tylko podstawowe zasady relacji panstwa z obywatelem,
prawo karne obejmuje tylko zachowania patologiczne w skali calosci, prawo cywilne,
co do zasady, w ogole tych relacji nie dotyczy. Wtasnie prawo administracyjne wchodzi
w ich sedno i ono do samego konica, w caloéci i w zupelnosci do nich si¢ odnosi. Gdy
mowa o funkcjonowaniu panstwa i prawidtowych relacjach miedzy panstwem a jed-
nostka, to, co nie jest nim uregulowane, w istocie nie istnieje. Dlatego bardzo si¢ pomyli
ten, kto ulegnie niektérym popularnym oraz obiegowym opiniom i bedzie traktowaé
prawo administracyjne jako niewiele znaczacy zesp6t regut dobrego urzedowania, biu-
rokracji czy tylko technicznych zasad dzialania w réznych dziedzinach. To ostatnie
zdanie skierowa¢ nalezy do laikéw, ale - rzecz niestety charakterystyczna — réwniez
wielu profesjonalnych prawnikow ciagle traktuje prawo administracyjne jako przed-
miot drugorzedny. Matlo si¢ méwi o nim podczas aplikacji prawniczych, a wciaz bra-
kuje aplikacji administracyjnej. Stosunkowo czesty jest odruch bagatelizowania jego
norm, przechodzenia na cywilistyczny tryb myslenia lub uznawania go za zto koniecz-
ne. Takze niektérzy wybitni teoretycy prawa pomijajg prawo administracyjne w swoich
wywodach, czerpigc przyklady dla ilustracji swoich tez wylacznie z prawa karnego lub
z prawa cywilnego, czasem poswiecajac prawu administracyjnemu drobne przyczynki
jako - ich zdaniem - drugorzednej dyscyplinie prawa. Wynika to jednak moze nie tyle
z niedoceniania prawa administracyjnego, ile z tego, Ze jego niewatpliwa specyfika nie
pozwala na znajdowanie przyktadéw reprezentatywnych dla calosci prawa.

Prawo administracyjne wtasnie dlatego, ze dotyczy biezacego funkcjonowania pan-
stwa, jest tez dziedzing najbardziej dynamiczna, zmienng. Dlatego zagrazaja mu
szczegolnie bledy legislacyjne, wynikajace z pospiechu i doraznych potrzeb, a takze
wplywy polityczne. Jest to jednocze$nie dziedzina najszersza — tak szeroka, jak dale-
ko siega dzialalno$¢ panstwa, i obejmujaca tyle odmian (dziedzin), ile obejmuje swoja
aktywno$cig panstwo. Wszystko to powoduje, ze stale narzekamy na stan prawa ad-
ministracyjnego i ciagle pojawiaja si¢ problemy do dyskusji i do rozwigzania. Regu-
lacje tego prawa siegaja poza system panstwowy (wewnetrzny) i sa zawarte rowniez
w prawie europejskim, jednak proces zbyt pospiesznej i niedokladnej implementacji
norm europejskich, komplikowanej przez klopoty translatorskie, prowadzi do dal-
szych problemodw.

Prawo administracyjne jako calo$¢, jako przedmiot, ktéry moze by¢ charakteryzowany
i opisywany w sposob jednolity i zwarty, wydaje sie nie istnie¢. Takie - w pierwszym
momencie szokujgce — stwierdzenie opiera si¢ na wielu réznych przestankach. Mozna
wywodzi¢, ze granice tego przedmiotu poznania nie sg $cisle ustalone i przenikajg sie
z granicami innych galezi prawa, lub przekonywa¢, ze prawo administracyjne jest we-
wnetrznie podzielone. Mozna wskazywa¢ na nieprawdopodobng wrecz wielo$¢ materii
uregulowanych tymi normami, ktére zaliczamy do prawa administracyjnego. Ich mno-
go$¢ stwarza podstawowe trudnosci z calo$ciowym objeciem wszystkich. Moze wiec
wyodrebnianie prawa administracyjnego jako catosci jest potrzebne tylko do celow dy-
daktycznych lub porzadkujacych i - jak twierdzit J.S. Langrod — wazne s tylko same
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normy? One stanowig o istocie zagadnienia, a nie ich komplet, tak czy inaczej nazwany
lub podzielony. Jezeli przyjmiemy takie zalozenie, to mozemy zada¢ nastepne pytanie:
Dlaczego od stuleci doktryna stara sie uchwyci¢ cechy catego prawa administracyjnego
i zbudowac jego calosciowq definicj¢? Nie udaje si¢ jej to w duzym stopniu, ale prébuje,
a efekty tych prob zajmuja znaczace miejsce w dorobku doktryny. Moze jednak istnieje
jakas podstawowa cecha lub zespol cech stanowiacych o odrebnosci tego przedmio-
tu poznania od innych i jednocze$nie konsolidujacych go wewnetrznie tak, ze bardzo
odlegle na pozor poddziedziny sg jednak naprawde ze sobg powigzane? Kazdy, kto po-
dejmuje probe zdefiniowania prawa administracyjnego, szuka i znajduje taka ceche;
dyskusyjne staje sie tylko to, czy jest to cecha najwazniejsza i czy jest ona jedyna. Takie
rozwigzanie jest na pewno intuicyjnie stuszne i czasem wyraza si¢, rowniez intuicyjnie,
w roznych, catkiem pozaprawnych dziataniach.

Rysujg sie¢ dwa podej$cia do prawa administracyjnego jako caloéci. Z jednej strony
uznanie, ze mamy do czynienia z calo$ciag umowna, ktorej wyodrebnienie jest niewat-
pliwie potrzebne do réznorakich celéw, ale wobec ktdrej nie jest celowe, a nawet jest
skazane na niepowodzenie szukanie tej najistotniejszej cechy (lub cech) bedacej przy-
czyng konsolidacji tejze caloéci. Z drugiej strony przyjecie, ze szukanie tej cechy (lub
cech) jest nieodzowne i ze konsolidowanie catos$ci wokot tej cechy jest potrzebne i po-
zyteczne nie tylko do celéw naukowych lub dydaktycznych, lecz takze dla samego pra-
wa administracyjnego i jego funkcjonowania?®.

Prawo administracyjne stanowi jedna z najwazniejszych galezi prawa, a jednoczesnie
jest jednym z podstawowych obowigzkowych przedmiotéw na studiach prawniczych
i na studiach administracyjnych. Rézni si¢ ono jednak od pozostatych przede wszyst-
kim tym, Ze nie jest i wlasciwie nie moze by¢ skodyfikowane, a jego przepisy sa bardzo
rozbudowane i ulokowane na wszystkich szczeblach hierarchii Zrodet prawa. Prawo to
reguluje bardzo zréznicowane materie, jest niezwykle zmienne w czasie i dodatkowo
szczegolnie podatne na zmiany polityczne.

Wszystkie te okoliczno$ci sprawiaja, ze kazdy autor podrecznika dotyczacego prawa
administracyjnego musi dokona¢ wyboru materiatu, ktéry powinien si¢ w nim zna-
lez¢, a jednoczesnie uchwyci¢ i wyczerpaé wszystkie wezlowe zagadnienia. Stoi on
takze przed koniecznoscig takiego opracowania, ktére bedzie uwzglednialo biezace
zmiany, aby przynajmniej przez jaki$ czas podrecznik pozostal aktualny. Pomocny
w tym zakresie jest podstawowy, cho¢ watpliwy, podzial prawa administracyjnego
na cze$¢ ustrojowy, procesowa i materialng, a takze wzory podrecznikéow wyodreb-
niajacych zwykle zagadnienia teoretyczne, ktore mozna nazwac czeécig ogélng prawa
administracyjnego.

2 Por. na ten temat: Integralnos¢ prawa administracyjnego. Perspektywa polska, red. J. Zimmermann,
Warszawa 2019.



22 Wistep

Niniejszy podrecznik nie odbiega od tych zasad: autor stara si¢ przede wszystkim wy-
czerpa¢ najwazniejsze zagadnienia teoretyczne prawa administracyjnego, omodwicé
obowiazujaca w tej dziedzinie siatke pojeciowa i wszystkie jej elementy tradycyjnie
zaliczane do czesci ogdlnej tej galezi prawa. W ramach opracowania miesci si¢ takze
tzw. prawo administracyjne ustrojowe.

Poza ramami podrecznika pozostaja natomiast szczegdtowe zagadnienia postgpowania
administracyjnego i prawo administracyjne materialne, ktére jednak dostarcza przy-
ktadéw dla rozwazan ogélnych. Podrecznik pomija réwniez szerzej rozumiane elemen-
ty historii nauki tego prawa, a takze niektdre dziedziny lezace na pograniczu prawa
administracyjnego i innych galezi prawa.

Taki wyboér wymaga szerszego komentarza. Prawo administracyjne jest dziedzing, w kto-
rej zwigzki miedzy normami prawa materialnego i normami prawa procesowego sa
szczegolnie bliskie. Powody tego stanu rzeczy sg bardzo réznorodne. Wystarczy wskazaé
choc¢by na to, ze postegpowanie administracyjne prowadzi organ administracji publicznej,
czyli ten sam podmiot, ktdry jest strong stosunku administracyjnoprawnego. Jest on wiec
sam zaangazowany w kazda prowadzona sprawe, nie stoi zatem jak sad ponad sporem
i nie jest niezawisty. Celem tego postepowania nie jest rozstrzygniecie sporu, ale kon-
kretyzacja normy bezwzglednie obowigzujacej, czyli wydanie decyzji, ktéra sama w sobie
jest elementem porzadku prawa administracyjnego, gdyz zawiera w sobie indywidualng
norme tego porzadku. W efekcie podstawowy akt procesowy — Kodeks postepowania ad-
ministracyjnego — obejmuje wiele norm majacych w istocie tres¢ materialnoprawna.

Ze wzgledu na te specyficzng relacje miedzy prawem administracyjnym materialnym
(ustrojowym) a procesowym trudno stwierdzi¢ bez watpliwosci, Ze mamy do czynienia
z dwiema odrebnymi galeziami prawa i — na wzdr postepowania cywilnego lub poste-
powania karnego - zupelnie oddzieli¢ prawo procesowe od materialnego. Co prawda
w ostatnich latach skrystalizowala sie dziedzina nazywana postepowaniem administra-
cyjnym i zostata w sposob wydatny poszerzona o postepowanie sadowoadministracyj-
ne, ale wspomniane $ciste zwigzki pozostaja. Dlatego tez podrecznik omawiajacy prawo
administracyjne nie moze calkowicie abstrahowa¢ od watkéw procesowych, gdyz nie
dajg sie one catkowicie oddzieli¢ od materii ogélnych i teoretycznych zatozen tego
prawa. W odniesieniu do czeéci ogdlnej prawa administracyjnego bardzo istotna jest
np. teoria aktu administracyjnego, a takze konstrukcja sadownictwa administracyjne-
go. Elementy zwigzane z postepowaniem administracyjnym znajda si¢ wiec w niezbed-
nym zakresie rowniez w niniejszym podreczniku, jednak beda wprowadzane z innego
punktu widzenia niz procesowy, a takze przy uwzglednieniu odrebnosci dziedziny na-
ukowej i przedmiotu postepowania administracyjnego oraz sadowoadministracyjnego
na studiach prawniczych i administracyjnych.

Nie jest natomiast mozliwe ani celowe wprowadzanie do podstawowego podreczni-
ka z zakresu prawa administracyjnego poszczegolnych dziedzin prawa materialnego.
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Petne ich opracowanie zajetoby zreszta zbyt duzo miejsca. W tym zakresie powinny
powstawac odrebne opracowania podrecznikowe, wykorzystywane podczas zajec¢ z wy-
branych dziedzin traktowanych jako przedmioty szczegélowe. W ponizszych rozwaza-
niach o tyle tylko wykorzystamy wigc prawo materialne, o ile stanowi ono naturalng
baze przykladdéw ilustrujacych szersze konstrukcje teoretyczne lub ustrojowe.

Zalozeniem podrecznika jest przedstawienie poszczegolnych instytucji prawa admini-
stracyjnego wedlug stanu biezacego i dlatego nie bedziemy w zasadzie glebiej siegac
do ich genezy i ewolucji historycznej, chyba ze jest to niezbedne do zrozumienia istoty
danej instytucji (uznanie administracyjne).

Pominiecie niektorych zagadnien z pogranicza prawa administracyjnego jest podykto-
wane koniecznoscig zachowania rozsagdnych wymiaréw podrecznika, odpowiadajacych
co do zasady jednorocznemu kursowi tego przedmiotu. Z tych powodéw podrecznik
nie obejmuje np. zagadnien stuzby cywilnej i prawa urzedniczego, probleméw odpo-
wiedzialnoéci odszkodowawczej za dziatania administracji czy tez elementéw prawa
administracyjnego gospodarczego. Z tymi problemami mozna si¢ zapoznaé podczas
wykladu z innych dziedzin prawa.

Na krajowe prawo administracyjne wplywa przynaleznos¢ Polski do Unii Europejskie;.
Z dydaktycznego punktu widzenia taka sytuacja nie jest korzystna. Stawia ona autora
podrecznika przed koniecznoscia dokonania jeszcze jednego wyboru: miedzy wykla-
dem opartym na zalozeniach tradycyjnych (oczywiscie uwzgledniajgcym zachodzace
zmiany) a wykladem przyjmujacym zalozenia nowe, wynikajace z dodania do prawa
wewnetrznego catego bloku rozwigzan europejskich. Jednoczesnie, aby nalezycie przy-
ja¢ i zrozumie¢ nowe zagadnienia, ciagle sa potrzebne podstawy teoretyczne i pojecio-
we, ktdre powinny by¢ zaproponowane studentowi prawa w ramach zwyktego kursu
prawa administracyjnego.

Przyjete wyzej zalozenie napisania podrecznika prezentujgcego tradycyjny punkt wi-
dzenia jest podyktowane rowniez tym, ze obecny stan wewnetrznego polskiego prawa
administracyjnego, ktore jest podstawg dotgczania rozwigzan europejskich, pozostaje
niezadowalajacy. Baza ta odrywa si¢ coraz bardziej od zalozen teoretycznych, a jedno-
cze$nie mozna powiedzie¢, ze ,,uciekamy do przodu” w proces europeizacji, pozosta-
wiajac nieporzadek we wlasnym prawie administracyjnym. Tymczasem dokonujaca si¢
europeizacja prawa administracyjnego to takze budowanie i ulepszanie systemu we-
wnetrznego, niepowigzanego wprost z normami europejskimi. Dopiero dobry system
wewnetrzny, oczywiscie dostosowany do prawa unijnego, pozwoli stwierdzi¢, Ze polskie
prawo administracyjne jest ,europejskie”. Chociaz wskazywanie wad i niedociggnie¢
legislacyjnych nie jest domeng podrecznikéw akademickich, to jednak niepokojacy
stan rzeczy w tej dziedzinie sklania do zaznaczenia szczegélnie drastycznych kwestii
takze i tutaj. Niestety, sytuacja nie ulegla widocznej poprawie i niniejszy fragment wste-
pu z poprzednich wydan podrecznika jest ciagle aktualny.
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Nalezy wspomnie¢ o jeszcze jednej okolicznosci rzutujacej mocno na prawo admini-
stracyjne i jego konstytucyjng jako$¢. Mamy do czynienia z dziedzing prawa tatwo pod-
dajacy sie tendencjom politycznym i jednoczes$nie bardzo wazng dla politykéw, gdyz
umozliwia takie sterowanie panstwem, jakiego Zycza sobie rzadzacy. Wlasnie z tego po-
wodu tak wazne przy nauce prawa administracyjnego jest trzymanie si¢ podstawowych
wartoéci, ktore wynikajg z naczelnej idei demokratycznego panstwa prawnego i z idei
z niej wyplywajacych. Wazne jest przestrzeganie standardéw konstytucyjnych, ktore
w panstwie demokratycznym nie mogg by¢ naruszane, co jest niestety obecnie wyraz-
nie zauwazalne. W podreczniku staralem si¢ zwraca¢ uwage na te zagadnienia; w jego
zakonczeniu znalazt sie rozdziat o warto$ciach bedacych przedmiotem aksjologii prawa
administracyjnego, ale na wartosci te powinien zwraca¢ uwage réwniez sam uczacy sie,
jezeli chce by¢ dojrzalym prawnikiem w panstwie prawnym.

Materia omawiana w podreczniku zostata podzielona wedlug jednego podstawowego
kryterium na cze$¢ statyczng i cze$¢ dynamiczng prawa administracyjnego. Cze$¢ sta-
tyczna obejmuje zagadnienia wstepne oraz prawo administracyjne ustrojowe, a wiec
wszelkie kwestie, ktore dotycza samej administracji publicznej, jej struktur i aparatu.
Cze$¢ dynamiczna natomiast odnosi si¢ do relacji miedzy administracja publiczna
a sferg zewnetrzng, zwlaszcza obywatelami. Tu wlasdnie pojawiajg sie rdzne przejawy
rzeczywistych zewnetrznych dziatan administracji, a takze rézne formy kontroli tych
dziatan. Tutaj takze powinny zostaé przedstawione te pojecia teoretyczne prawa admi-
nistracyjnego, ktore dotycza relacji migdzy administracja publiczng a sferg zewnetrzna.
Najczesciej s one wykladane na samym poczatku kursu prawa administracyjnego, jed-
nak przyjety podzial spowodowat ich przesuniecie w systematyce przedmiotu.

Whbrew utartym zwyczajom nie okre§lam daty stanu prawnego, zawartego w niniej-
szym podreczniku. Powodem takiej decyzji jest to, ze kazdy podrecznik, zwlaszcza
dotyczacy jednej z podstawowych dyscyplin prawniczych, powinien prezentowaé za-
rys teoretyczny danej dyscypliny. Powinien on uczy¢ studentéw zasad i regul nig rzg-
dzacych, uczy¢ podstawowych koncepciji i instytucji, typowych dla demokratycznego
panstwa prawa, w pewnym oderwaniu od biezacych, codziennych regulacji prawnych,
ktére - tak jak orzecznictwo sadowe — powinny by¢ raczej ilustracja dla prezentowa-
nych zagadnien. Niniejsze wydanie zostato przygotowane w sytuacji skrajnie nietypo-
wej, w ktdrej ze wzgledu na panujacg epidemi¢ pojawiaja sie biezace regulacje prawne,
wymuszane przez te dramatyczne okolicznosci, ktore tamia przyjete w prawie admini-
stracyjnym reguly i czesto nowelizuja znane i skomentowane w samym podreczniku
ustawy. Mam nadzieje, ze sg to regulacje przejsciowe, ktdre przeming z chwila wygas-
nigcia epidemii, totez ich analiza nie nadaje sie do ksigzki o randze podrecznika, ktory
powinien by¢ aktualny takze na przyszto$¢. Z tego wlasnie powodu odstepuje tu od
omawiania prawa, przewidywanego na okres pandemii i pozostawiam bez okreslenia
date stanu prawnego, ktora on obejmuje.
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ADMINISTRACJA!

1. Uwagi ogolne

Przystepujac do studiowania prawa administracyjnego, nalezy sobie naj-
pierw u$wiadomi¢ istote tego przedmiotu, a jeszcze wczesniej wyjasnic
samg jego nazwe, kryjaca si¢ za nig tre$¢ i podstawowe elementy pozwa-
lajace odréznié te galaz prawa od innych. Trzeba to tym bardziej zrobic,
ze w potocznym odbiorze spotecznym prawo to przede wszystkim prawo
karne, dla niektérych takze prawo cywilne, a prawo administracyjne nie
jest specjalnie zauwazane. Myslac ,,prawo administracyjne”, ludzie co naj-
wyzej wyobrazaja sobie kwestie urzedowe, biurowe, techniczne, niemajace
wiele wspdlnego z ,,prawdziwym” prawem. Nie zdajg sobie sprawy, Ze pra-
wo administracyjne ogarnia ich calkowicie i kazdy jest z nim zwigzany
wielokrotnymi relacjami.

Pierwszym kluczowym okresleniem jest ,administracja” i nawet zupel-
nie nieprzygotowana osoba moze od razu, cho¢by intuicyjnie, powiedzie¢,
ze prawo administracyjne zajmuje si¢ wlasnie administracjg i to ona stano-
wi jego przedmiot. Rzeczywiscie, najbardziej rozpowszechnionym sposo-
bem okre$lania prawa administracyjnego jest odwotywanie si¢ do pojecia
administracji, cho¢ - jak zobaczymy dalej - prawo to mozna charaktery-
zowaé takze w inny sposob. Najczesciej jednak ciezar definiowania prawa
administracyjnego przenosi si¢ na pojecie administracji, ktére nie jest by-
najmniej jednoznaczne i tatwe do okreslenia. Temu tez celowi — okresleniu
prawa administracyjnego — bedg stuzy¢ dalsze rozwazania o pojeciu admi-
nistracji, cho¢ nie mozna zapomina¢, ze sama administracja stanowi takze

! W rozdziale tym autor wykorzystal fragmenty swojej ksigzki: J. Zimmermann, Aksjo-
maty prawa administracyjnego, Warszawa 2013.
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przedmiot wielu odrebnych nauk?, w tym nauki administracji® i polityki
administracyjnej.

Szukajac pomocy najpierw w jezyku potocznym, zauwazamy, Ze pojecie ad-
ministracji jest wszechobecne. Méwimy o administracji osiedla lub domu,
o administracji gminy lub panstwa, o administrowaniu lasami, wodami albo
drogami publicznymi, o problemach z administracjg zdrowia, o$wiaty czy
kultury, o organach administracji w przeciwstawieniu do organéw sado-
wych, a takze o administrowaniu naszym gospodarstwem rodzinnym lub
budzetem domowym. Zrédlostéw tego pojecia, wywodzacy sie z tacinskiego
stowa ministrare (stuzy¢, wykonywac, kierowa¢) z przedrostkiem ad-, nada-
jacym temu dzialaniu ceche dziatania celowego, to synonim pomocy, stuzby,
przewodnictwa, kierownictwa, prowadzenia, zarzadu, zarzadzania lub orga-
nizowania dla osiggniecia ustalonego celu itp.

Pole, ktére chcemy zdefiniowaé, jest niezwykle obszerne, wiec nalezy od
razu w jaki$ sposob je ograniczy¢. Mozna to najpierw zrobi¢ przez oddziele-
nie administracji publicznej od administracji prywatnej. Prawo administra-
cyjne nie zajmuje si¢ administracjg prywatna, czyli organizowaniem jakiej$
dziedziny lub zarzadzaniem jaka$ dziedzing zycia na prywatny, w tym in-
dywidualny, uzytek, zarzadzaniem prywatnym przedsiebiorstwem czy
stowarzyszeniem. Administracja prywatna moze by¢ zreszta bardzo skom-
plikowana, czego przykladem jest administracja Kosciota katolickiego. Dla-
tego od razu jako przedmiot rozwazan przyjmujemy tylko administracje
publiczng, ktora wyrdznia si¢ tym, Ze jest sprawowana przez panstwo (lub
przez wyodrebnione podmioty dzialajace z upowaznienia panstwa) i reali-
zuje dobro wspdlne po to, aby przynies¢ jakas korzy$¢ ogdtowi (wspdlnocie,
panstwu), albo tez dba o podmioty indywidualne, reprezentujac jednak inte-
resy calego spoleczenstwa lub wspolnoty lub dzialajac ze wzgledu na wyzna-
wane powszechnie wartosci.

> Nauki te wprowadzajg nieraz wlasne okreslenia administracji, dostosowane do ich po-
trzeb i czesto odlegle od definicji formulowanych przez prawnikéw. Por. przeglad tych defini-
cji podany przez P.J. Suwaj [w:] Nauka administracji, red. B. Kudrycka, B.G. Peters, P.J. Suwaj,
Warszawa 2009, s. 36 in.

* Nauka administracji stanowi dziedzine wiedzy niezwigzana bezposrednio z naukami
prawnymi. To nauka spoleczna o charakterze badawczym (empirycznym), ktorej przedmiotem
jest administracja publiczna jako zjawisko spoteczne. Por. podstawowe dzieto F. Longchamp-
sa, Zalozenia nauki administracji, Wroclaw 1949 i 1991 (reprint); a takze: Nauka administracji,
red. B. Kudrycka, B.G. Peters, P.J. Suwaj, Warszawa 2009; Z. Leonski, Nauka administracji, War-
szawa 2010; Nauka administracji, red. J. Bo¢, Wroctaw 2013. Zamiennie z nazwg ,nauka admi-
nistracji” uzywa si¢ okrelenia ,nauka o administracji publicznej” — H. Izdebski, M. Kulesza,
Administracja publiczna. Zagadnienia ogolne, Warszawa 1999.
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Z kolei jesli rozpatrywaé podmiotowe i przedmiotowe rozumienie admini-
stracji, konieczne i wazne jest rozréznienie dwoch administracji. Pierwsza
to administracja w znaczeniu podmiotowym (organizacyjnym, statycznym).
W tym ujeciu nie ma zadnego ruchu lub zadnych zmian - administracja to
zastany w danym momencie ksztalt organizacyjny wladzy wykonawczej. Jest
to struktura skiadajaca si¢ z organéw administracyjnych i innych jednostek
administracyjnych. Druga to administracja w znaczeniu przedmiotowym
(funkcjonalnym, dynamicznym). W tym ujeciu widoczne jest dzialanie,
a administracja staje si¢ administrowaniem. Jest to dzialalno$¢ o charak-
terze administracyjnym, wykonywana przez panstwo lub wskazany przez
panstwo podmiot. Latwo zauwazy¢, ze pojecia administracji w zadnym
z tych znaczen nie pokrywajg si¢ ze soba, co pokazano na ilustracji 1.

Ilustracja 1. Zakresy definicji przedmiotowej i definicji podmiotowej admini-
stracji krzyzuja si¢

Definicja podmiotowa administracji

Dziatalnos¢ quasi-sagdowa . .
organdéw administracji i ¢ Dziatalnos¢
bli . Dziatalnos¢ administracyjna sadow
publiczne administracyjna
Dziatalnos$¢ organow a.dmln.lstraql Dziatalnos¢
normodawcza organow publicznej administracyjna organéw
administracji publicznej ustawodawczych

Definicja przedmiotowa administracji

Administracja rozumiana podmiotowo, obok uprawnien typowo admini-
stracyjnych, obejmuje uprawnienia sgdowe lub quasi-sgdowe administracji,
jak nakfadanie kar administracyjnych, orzekanie o odszkodowaniu, a wiec
dzialania nalezace z materialnego punktu widzenia do prawa karnego lub
cywilnego, ale z jakich§ powodéw przypisane organom administracji pu-
blicznej. Do administracji w znaczeniu podmiotowym nalezg tez uprawnie-
nia normodawcze administracji, do ktdrych zaliczamy wydawanie aktow
wykonawczych, aktow prawa miejscowego itd. Administracja rozumiana
przedmiotowo, obok uprawnien i dzialan organéw administracyjnych, obej-
muje za$ uprawnienia i dzialania administracyjne sadéw (organizowanie
sagdownictwa) oraz uprawnienia administracyjne ustawodawstwa (decy-
dowanie o budzecie, o wojnie lub pokoju, administrowanie Sejmem itd.).
Niewatpliwie znacznie cenniejszy poznawczo jest podmiotowy punkt wi-
dzenia, gdyz obejmuje on pojeciem administracji materie o wiele istotniejszg
ze wzgledu na calo$¢, o ktorej mowimy*.

4 Por. M. Zimmermann, Z zagadnier definicji prawa administracyjnego, AUW 1964, Pra-
wo XII, nr 19, s. 11.
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Wszystko to, o czym powiedzieli$my, stanowi jednak dopiero tto. Pamigtajac
o nim, musimy podja¢ probe blizszego zorientowania si¢ w znaczeniu oma-
wianego pojecia.

2. Poszukiwanie zamknietej definicji
administracji publicznej

Domeng nauki w réznych dziedzinach jest definiowanie poje¢. Przyjmuje sie
zazwyczaj, ze celem dobrego, dokladnego zajecia sie jaka$ instytucja nalezy
ja zdefiniowa¢ tak, aby pozniej istniata jasno$¢ co do obszaru badawczego
oraz zakresu przyjmowanej terminologii. Jest to metoda na pewno przydat-
na, stabilizujagca podejmowany temat i dostarczajaca jego odbiorcom dobra
podstawe merytoryczng — oczywiscie pod warunkiem, ze definicja zostata
prawidltowo zbudowana z logicznego punktu widzenia, nie jest wieloznacz-
na i opiera si¢ na prawdziwych ustaleniach merytorycznych. Budowa kaz-
dej definicji, nawet najlepiej przemyslanej i logicznej, kryje w sobie jednak
istotne niebezpieczenstwo — moze zawsze natrafi¢ na pytania o jej zakres:
czy czego$ nie pominieto, czy nie zauwazono jakiegos$ aspektu zagadnienia,
czy tez moze zawarto w tej definicji element niepotrzebny, nieprzystajacy
do pozostatej czesci definiensa? Wydaje sie wiec, Ze tworzenie definicji nie
zawsze jest potrzebne. Moze ono sprowadzi¢ uwage na rzeczy w sumie dru-
gorzedne, czyli na sama jako$¢ definicji, na jej ostro$¢ i mniej lub bardziej
wyczerpujacy charakter, a nie na to, na co uwaga powinna by¢ skierowana,
czyli na przedmiot definicji. Tak wigc zamiast boryka¢ si¢ z definicja, ktora
zreszta nie mogtaby by¢ niezmienna, lecz powinna reagowaé na zmieniaja-
ce sie okolicznosci zycia, wyodrebnimy za chwile pewien kanon zagadnien
konstytutywnych dla administracji. Podobnie postapimy, szukajac definicji
prawa administracyjnego.

Mimo to potrzebne jest rownoczesne przyblizenie sposobdw, jak nauka pra-
wa administracyjnego usitowata od swego poczatku uja¢ pojecie administra-
cji publicznej w ramy $cislej definicji. Powstaly dzieki temu dziesigtki albo
setki okreslen, ktére mialy pewna warto$¢ poznawczg, ale nigdy nie osig-
gnieto definicji doskonalej i pelnej. Trudnosci w tym zakresie najlepiej odda-
je stynna definicja L. von Steina, ktdry stwierdzit po prostu, ze administracja
jest ,,to, czego nie umiem nazwac”, a takze sceptyczna opinia E. Forsthoffa,
ze administracji nie mozna zdefiniowa¢, mozna ja tylko opisac®. Wspolcze-
$nie podobna teza zawiera si¢ w zdaniu J. Bocia, ze ,,ztudne jest przekona-
nie, iZ mozna wyznaczy¢ administracji granice jej ingerencji™. Zauwaza sie

° E. Forsthoft, Lehrbuch des Verwaltungsrechts, Monachium 1973, s. 14.
¢ J. Bo¢ [w:] A. Blas, J. Bo¢, J. Jezewski, Administracja publiczna, Wroctaw 2003, s. 127.
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takze, ze ,niemaly wplyw na ten stan rzeczy mial syndrom uciekajacego
zjawiska. Administracja publiczna nie jest bowiem zjawiskiem statycznym.
Wrecz przeciwnie: ciagle si¢ zmienia™. Podzielajac te opinie, mozna general-
nie powiedzie¢, ze bardzo cz¢sto w obrebie prawa administracyjnego, a za-
pewne takze w zakresie innych nauk prawnych, pelne, logiczne i zamkniegte
definiowanie poje¢ nie jest mozliwe, potrzebne ani nawet celowe. Zreszta nie
ma definicji uniwersalnych, kazda jest jaka$ konwencjg, a przydatnos¢ defi-
nicji moze by¢ zawsze mierzona celem, ktéremu ona stuzy. W dalszym ciggu
tej ksigzki znajdziemy przyktady takich poje¢, ktérych opisywanie daje duzo
lepsze efekty niz definiowanie, przynajmniej na polu dydaktycznym.

Podstawowa definicja administracji, uznana dzisiaj za klasyczng, opierala
sie na zasadzie tréjpodziatu wladz. Wedtug jej tworcy O. Mayera®, a takze
wedlug W. Jellinka® administracjg jest ta dzialalno$¢ panstwowa, ktora nie
jest ustawodawstwem ani wymiarem sprawiedliwosci. Z samej tej definicji,
zwanej quasi-negatywna albo definicja ,wielkiej reszty”, wynikaja trudnosci
w okre$leniu administracji. Nie zawiera ona zadnej cechy pozytywnej defi-
niendum, a tylko podkresla odrebnos¢ wladzy wykonawczej od dwdch po-
zostatych wladz, przenoszac ciezar definiowania na ich okreslenie, a takze
na okreslenie samej dzialalno$ci panstwowej. W zwiazku z tym wartos¢ tej
definicji jest bardzo ograniczona, chociaz zapoczatkowata ona poszukiwa-
nia réznic miedzy wladzg wykonawcza (administracjg) a pozostalymi kate-
goriami wladz. Na jej kanwie powstaly teorie pogltebiajace to rozréznienie
przez wskazanie, ze wladza wykonawcza nie odgrywa tak sprecyzowanej
roli jak pozostate wladze, ze jej odpowiedzialno$¢ za panstwo ma charak-
ter praktyczny i ogdlny, ze administracja wykonuje ustawy i rzadzi oraz
organizuje zycie, ponoszac odpowiedzialno$¢ za stan spraw panstwowych.
W odniesieniu do relacji miedzy administracjg a sadownictwem (cywilnym)
podnoszono zwlaszcza, ze sgdownictwo realizuje porzadek prawny (prawo
prywatne), a realizacja prawa jest dla niego celem ostatecznym, podczas gdy
administracja realizuje interes publiczny, a realizacja prawa (prawa publicz-
nego) jest dla niej tylko posrednim $rodkiem do tego celu.

W nurcie pozytywnych definicji administracji, podejmujacych probe zebra-
nia najwazniejszych jej cech, mozna znalez¢ wiele elementéw, ktére w su-
mie tworzg juz bogatszy obraz'"®. Zwracano uwage, ze administracja to ,,nie

7 Z.Niewiadomski, Pojecie administracji publicznej [w:] System Prawa Administracyjnego,
red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, t. 1, Instytucje prawa administracyjnego, War-
szawa 2010, s. 3.

8 O. Mayer, Deutsches Verwaltungsrecht, Lipsk 1895, s. 7.

* W. Jellinek, Verwaltungsrecht, Berlin 1931, s. 6.

10 Szerszy przeglad roznych definicji administracji daje Z. Niewiadomski, Pojecie admi-
nistracji..., s. 4in.
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