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WSTEP

Obecne wydanie Prawa administracyjnego. Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecz-
nictwie stanowi kolejng zaktualizowang wersj¢ podrecznika pod tym samym tytulem,
opublikowanego po raz pierwszy w 2000 r. (kolejne wydania z lat 2002, 2004, 2009,
2013,201612019).

Zamierzeniem Autoréw, podobnie jak w poprzednich wydaniach, bylo oméwienie
podstawowych pojeé, instytucji i zasad prawa administracyjnego juz wyksztalconych,
powracajacych do jezyka prawnego i prawniczego oraz wiasnie si¢ tworzacych, po to
aby, dostarczajac niezbednej wiedzy, zacheci¢ Czytelnikow, takze seminarzystow, do
wlasnych dalszych poszukiwan i stworzy¢ podstawy do poznania, wykladni i stosowania
prawa administracyjnego.

Milo nam takze poinformowac, ze podrecznik Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje,
zasady w teorii i orzecznictwie zostal nagrodzony w konkursie na najlepszy podrecznik
akademicki Uniwersytetu Lodzkiego.

Autorzy pragng podziekowaé wszystkim Kolezankom i Kolegom, ktérych zyczliwe
uwagi stanowily dodatkowy bodziec do podjecia staran w kierunku udoskonalenia

podrecznika.

Malgorzata Stahl



Rozdziaf |

POJECIE ADMINISTRACIJI, JEJ CECHY | FUNKCIJE

1. Pojecie administracji

Administracja (od tac. ministrare, administratio, administrare - wykonywac¢, zarzadzaé,
stuzy¢, postugiwac) to pojecie uzywane w réznych znaczeniach, rozumiane jako pewne
dziatanie lub jako pewna wyodrebniona organizacja o szczegoélnych cechach. Mozna
ja utozsamia¢ z wszelkim zarzadzaniem, kierowaniem, zawiadywaniem, stuzeniem,
a nawet gospodarowaniem. Czesto zapomina si¢ o tym, ze Rzym ma zastugi nie tylko
w sferze prawa cywilnego, ale tez administracji i prawa administracyjnego. To wtasnie
w Rzymie wyrosly zarodki administracji publicznej — administracji jednolitej, pozwa-
lajacej na koncentracje sil i rozbudowanej przestrzennie, stworzono system gwarancji
prawnych i odpowiedzialno$ci administracji, a jej aktywno$¢ oparto na zasadzie cigglosci
i nakierowano na urzeczywistnianie dobra wspolnego (C. Kunderewicz).

W teorii prawa administracyjnego stale podejmowane sg proby zdefiniowania admi-
nistracji, cho¢ czesto uwaza sie, ze ,administracje mozna opisac, ale nie zdefiniowac”
Granice administracji nigdy nie byty klarowne. Juz w pierwszym podreczniku o admi-
nistracji L. von Stein stwierdzil, ze ,,to, czego nie umiem nazwat, to jest administracja”

W odniesieniu do organizacji i dziatan podejmowanych przez organy panstwa mowi-
my o administracji panstwowej. Poniewaz panstwo moze realizowa¢ swoje zadania za
posrednictwem innych, odrebnych od panstwa podmiotow, ktorym przekazuje czesé
swoich uprawnien, wprowadzamy pojecie administracji publicznej. Obejmuje ono
administracje panstwowa (w jej ramach mozemy jeszcze wyr6zni¢ administracje rza-
dowa) oraz administracj¢ samorzagdows. Obok administracji publicznej mozemy méwic¢
o administracji prywatnej (administracji prywatnych szkot, zaktadow opieki, zakladow
opieki zdrowotnej), ale jej zakres w poréwnaniu z administracjg publiczng jest niewielki.

Administracja jest zjawiskiem spotecznym. Definiujac prawo publiczne, Ulpianus,
rzymski prawnik z poczatku III w. p.n.e., jako gléwny element definicji wskazywal, ze
kieruje si¢ ono dobrem ogélnym, interesem publicznym. Ten element stuzy takze do
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definiowania administracji. Wspolczesnie coraz czeéciej sigga sie do pojecia interesu
publicznego i dobra wspodlnego jako elementu charakteryzujacego istote administracji
publicznej (K. Sobczak, H. Izdebski, M. Kulesza, I. Lipowicz). Zadawane jest nawet
w tym kontek$cie pytanie, czy moze istnie¢ administracja publiczna, ktéra ma za za-
danie osigganie innych celéw niz ochrona dobra wspélnego czy interesu publicznego
(K. Sobczak).

W nieco innym ujeciu przyjmuje sie, ze ,,celem administracji publicznej jest realizowanie
potrzeb spolecznych, a prawo dostarcza jej srodkow i jest »granica«, ktdrej nie mozna
przestapi¢” (M. Krawczyk).

Okreslenie administracji odpowiada stanowi prawnemu i pogladom, ideom politycznym
i prawnym zwigzanym z pewnym historycznym etapem rozwoju. Administracja we
wspolczesnym rozumieniu, uregulowana prawnie, dziatajaca w sposéb sformalizowany,
uksztaltowana hierarchicznie, oparta na kadrach zawodowych, zaczela szerzej ksztal-
towac sie i rozwija¢ dopiero od czaséw monarchii absolutnej, cho¢ stale byla obecna
w Kosciele katolickim, a takze w miastach, od kiedy uzyskaly one status samorzadéw
(H. Izdebski, M. Kulesza). Pojmowanie ,,administracji panstwowej jako z istoty swej
swobodnej, tworczej dziatalno$ci w ramach ustaw [...] jest okresleniem odpowiadaja-
cym stanowi prawnemu i pogladom [...] okresu przejsciowego miedzy tzw. pafistwem
»policyjnym« a panstwem »praworzagdnym«” (M. Zimmermann). To wlasnie przemiany
cywilizacyjne i ustrojowe, rozrost zadan panstwa (w tym i jego wladzy wykonawczej)
doprowadzily do przebudowy administracji wspélczesnego panstwa i poddawania jej
prawu (J. Borkowski, ].St. Langrod).

Ogolnie ujmujac, ,administracja publiczna jest stuga ustroju i aparatem wykonawczym
wladzy politycznej” (H. Izdebski, M. Kulesza), cala jej dziatalno$¢ polega na wyko-
nywaniu prawa i na prawie si¢ opiera. W tym tez powolani autorzy w odniesieniu do
administracji publicznej widzg istot¢ podziatu wladz. To wladza wykonawcza i pod-
legta jej administracja powolane sag do wykonywania prawa. Do tréjpodzialu wtadz
nawiazuje uproszczona i ogélna, jedna z najbardziej znanych, ,,klasyczna” negatywna
definicja administracji, okreslana takze jako definicja ,wielkiej reszty”. W mysl tej
definicji, pochodzacej od W. Jellinka i O. Mayera, administracje stanowi ta czes¢ dzia-
talnosci panstwa, ktora nie jest ani ustawodawstwem, ani sgdownictwem. W granicach
wyznaczonych przez ustawy, pod kontrolg sagdéw, wladza wykonawcza odpowiada za
wykonanie ustaw, zajmuje si¢ rzadzeniem i ponosi odpowiedzialno$¢ za stan spraw
panstwa (H. Izdebski, M. Kulesza). Nalezy jednak doda¢, ze z uwagi na rosnacy zakres
zadan administracji i jego dynamiczne zmiany coraz trudniej jest rozgraniczy¢ zakres
jej dzialania od obszardéw dziatania parlamentu i sagdow (Z. Niewiadomski).

W doktrynie polskiej mozemy spotkac rézne odmiany definicji negatywnej (m.in. S. Kasz-
nicy, ktéry podkreslal, ze konieczno$¢ jej przyjmowania wynika z niemoznosci pozytyw-
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nego okreslenia administracji, i E. Iserzona, wedlug ktorego ,administracja panstwowa
jest dzialalnos$cig znamienng wykonywaniem zadan, ktore panstwo uznaje za swoje,
z wylaczeniem dzialalnosci parlamentarnej i sadowej”). Warto w tym miejscu przyto-
czy¢ znane stwierdzenie E. Forsthoffa, ze ,,administracja nie pozwala si¢ zdefiniowac,

7

a tylko opisac”

Blizsze, pelne okreslenie zadan administracji jest trudne, jesli nie niemozliwe z uwagi na
szeroki, zmienny, zréznicowany co do przedmiotu i form realizacji zakres zadan panstwa
,»z zakresu administracji publicznej”. Cho¢ zatem czesto uzywa si¢ pojec ,,administracja
celna’, ,administracja zatrudnienia i bezrobocia’, ,,administracja ochrony zdrowia” czy
»administracja o$wiaty”, to jednak proby wyliczenia wszystkich szczegétowych zadan
panstwa i spraw obejmowanych pojeciem ,,administracja publiczna” z uwagi na ich
zlozonos$¢ i zmienno$¢ s skazane na niepowodzenie.

Administracja jest badana z réznych punktéw widzenia, nie tylko na ptaszczyZnie nauk
prawnych, jest tez obiektem zainteresowania wielu innych dyscyplin naukowych — nauk
politycznych, organizacji i zarzadzania, socjologii organizacji, ekonomii, psychologii,
nauki administracji (J. Borkowski).

Na gruncie nauk prawnych administracje probuje si¢ okresla¢ od strony podmiotowej
- w zalezno$ci od sposobu ujecia - jako osoby lub zespoly 0sdb wykonujace funkcje
administracyjne, organy administracyjne i inne jednostki administrujace. Od strony
przedmiotowej pojecie administracji wiazane jest z aktywnoscig tych osob i zespotéw,
organow i jednostek administrujacych badz tez z dziatalno$cig panstwa i innych pod-
miotéw wiadzy publicznej. Te definicje okreslane sg jako pozytywne. Analize pogladéw
doktryny w odniesieniu do sposobdw okreslenia administracji przeprowadzil J. Borkow-
ski. W nauce niemieckiej wskazuje si¢ na trzy rozumienia administracji: w znaczeniu
organizacyjnym (organizacj¢ administracji), w znaczeniu materialnym (dzialalnos¢
panstwa, ktorej przedmiotem jest wykonywanie zadan administracyjnych) oraz w zna-
czeniu formalnym jako sume aktywnosci wladz administracyjnych (H. Maurer).

Definicje podmiotowe laczg pojecie administracji z zespolem ludzi powigzanych w pew-
ng cato$¢ z uwagi na wspdlne cele, wyposazonych w pewien zakres uprawnien wladczych
i zawiadowczych, dysponujgcych okreslonymi $rodkami rzeczowymi, z ,,planowym
zgrupowaniem ludzi w stuzbie pewnej misji publicznej, a dopiero potem — poprzez tych
ludzi - sumg urzadzen, ktérymi dysponujg” (J.St. Langrod). W tym ujeciu punktem
wyjscia jest cztowiek dziatajacy w ramach szczegdlnego uktadu organizacyjnego (teoria
organiczna). Zgodnie z inng definicja podmiotowa administracja to system podmiotéw
utworzonych i wyposazonych w kompetencje do prowadzenia organizatorskiej i kie-
rowniczej dziatalnosci (W. Dawidowicz).
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W ramach definicji przedmiotowych (czasem okreslanych jako funkcjonalne, bo na-
wigzujace do aktywnosci panstwa) podkresla si¢ zazwyczaj, Ze ,administracja to nie
tylko wykonywanie ustaw, ale takze twoércza dziatalnos¢” (W.L. Jaworski). Wskazuje sie,
ze ,administracja to organizatorska dzialalno$¢ panstwa” (J. Starosciak wyliczat takze
jako elementy charakteryzujace administracje to, ze organy administracji moga by¢
inicjatorem pracy organizatorskiej, organizatorska praca administracji dotyczy wzgled-
nie konkretnych sytuacji, a jej organy prowadza prace organizatorska nie tylko przez
tworzenie norm prawnych). Podnosi sie, ze ,administracja to jedna z form realizacji
funkcji panistwa i ze polega ona na bezposredniej, praktycznej realizacji zadan panstwa”
(M. Jaroszynski). Jeszcze ogolniej definiuje administracje E. Ochendowski, uznajac, ze
»administracja to wszelka zorganizowana dziatalno$¢ zmierzajaca do osiggania pewnych
celow”. Eksponowang w klasycznej doktrynie funkcje organizatorskg administracji
poddat krytyce A. Blas, podkreslajac, ze funkcja administracji jest wykonywanie zadan
publicznych, a nie organizowanie ich wykonania, nie inspirowanie do wykonania zadan
publicznych, nie promowanie, sponsorowanie czy sugerowanie podmiotom prywatnym,
by przejety okreslony zakres zadan publicznych. ,,Cechg administracji publicznej w pan-
stwie prawa nie jest zywiotowo$¢, spontanicznosé, doraznosé, zmiennos¢” (A. Blas).

W doktrynie amerykanskiej administracje publiczng definiuje si¢ m.in.: 1) z uwagi
na funkgcje, jakie sprawuje, jako ,proces stosowania okreslonych regul, czyli proces
przeksztalcania ogélnych przepisow w konkretne decyzje dotyczace indywidualnych
spraw” oraz 2) z uwagi na przedmiot, jakim si¢ zajmuje, jako ,,struktury wtadzy poli-
tycznej, ktérych podstawowym zadaniem jest realizacja funkcji wskazanych w punkcie
1” (B.G. Peters).

Duze znaczenie przywiazuje sie tez do zwigzanego z administracja pojecia biurokracji,
rozumianej jako organizacje o hierarchicznej strukturze wladzy, postugujace sie narzu-
caniem uniwersalistycznych i bezosobowych przepiséw do jej wykonywania, kladgce
nacisk na prawne ograniczenia swobody podejmowania decyzji administracyjnych
(M. Weber, B.G. Peters).

W doktrynie czesto podkresla sig, Ze istote administracji stanowi jednos¢ celow (zadan,
funkcji) oraz struktury, a w nieco odmiennym ujeciu jednos$¢ dziatania i struktury,
czy tez jednos¢ funkgji i realizujgcych je podmiotéw. Obecnie najczesciej definiuje
sie administracje, uwzgledniajac wskazane elementy i budujac definicje mieszane,
podmiotowo-przedmiotowe, uwzgledniajace to, ze administracja to zarazem okreslona
struktura i szczegolne dzialanie. Jak wskazuje si¢ w doktrynie, definicje podmiotowo-
-przedmiotowe nie s definicjami ,,czystymi’, ale wynika to z zaleznosci (a moze i jed-
nosci) elementéw dziatalnosci (funkeji) administracyjnej i podmiotow, ktére wykonuja
te dziatalno$¢ (U. Pe¢-Kocowska). J. Bo¢ wskazuje na trzy podstawowe rozumienia
administracji: 1) jako wydzielonych w panstwie struktur organizacyjnych powotanych
do realizacji celéw o charakterze zadan publicznych; 2) jako wyrdzniajacej sie spe-
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cjalnymi cechami dziatalnosci nakierowanej na realizacje celow i zadan publicznych;
3) jako ludzi zatrudnionych na réznych zasadach w tych strukturach. Z kolei w ujeciu
H. Izdebskiego i M. Kuleszy ,,przez administracje publiczng rozumie si¢ zesp6t dziatan,
czynnodci i przedsiewzie¢ organizatorskich i wykonawczych, prowadzonych na rzecz
realizacji interesu publicznego przez rézne podmioty, organy i instytucje, na podstawie
ustawy i w okreslonych prawem formach”. Podobnie I. Lipowicz okresla ,,administracje
jako system ztozony z ludzi zorganizowanych w celu stalej, systematycznej, skierowanej
ku przysztosci realizacji dobra wspolnego jako misji publicznej, polegajacej gléwnie
(cho¢ nie wytacznie) na biezgcym wykonywaniu ustaw, wyposazonych w tym celu we
wladztwo panstwowe oraz §rodki materialno-techniczne”. Jak wida¢, w pierwszym
ujeciu podmiotowy zakres administracji obejmuje rézne podmioty, organy i instytucje,
podczas gdy ujecie drugie eksponuje czynnik ludzki. Mieszang definicje proponuje tez
Z. Niewiadomski, okre$lajac administracje jako ogot dziatan o charakterze organiza-
torskim i wykonawczym, majacych na celu realizacje dobra wspélnego przez rézne
podmioty (niekoniecznie panstwowe) zwigzane co do podstawy i form dziatalnosci
ustawg, pozostajace pod kontrolg spoleczna. Tenze autor przyjmuje, ze wyznacznikiem
pojecia wspolczesnej administracji przestaje by¢ wladczo$¢, podobnie jak dziatanie na
rzecz panstwa, bo to dobro wspolne, a nie interes panstwa, jest wyznacznikiem zakresu
dziatania (funkcji) administracji publicznej. Takie wlasnie zréznicowane ujecia zakresu
podmiotowego i przedmiotowego administracji publicznej rzutujg nastepnie na sposoby
rozumienia innych podstawowych poje¢ z zakresu prawa administracyjnego, w tym
pojecia organu administracji publicznej i prawnych form dzialania administracji.

W literaturze zwraca si¢ rowniez uwage na to, ze w Unii Europejskiej ,,administracja
publiczna” jest pojeciem prawnym o nieautonomicznym charakterze. Pojecie to nalezy
do tzw. poje¢ prawa unijnego, ktéremu panstwa cztonkowskie nie moga przypisywac
wlasnego znaczenia, zapozyczonego z krajowego ustawodawstwa, bo mogtoby to za-
grozi¢ jednolitosci stosowania prawa unijnego. W oparciu o orzecznictwo Trybunatu
Sprawiedliwo$ci przyjmuje sig¢, ze administracja publiczna w rozumieniu art. 45 ust. 4
TFUE powinna by¢ pojmowana nie instytucjonalnie, lecz funkcjonalnie, i obejmowa¢
te rodzaje dziatalno$ci, z ktérymi zwigzana jest szczegolna wladza (wladza publiczna)
oraz szczegolna odpowiedzialnos¢ (odpowiedzialnosé¢ za ochrong ogélnych interesow
panstwa lub danej jednostki terytorialnej) (B. Fischer).

2. Cechy administracji

Administracja jest zjawiskiem prawnym, spotecznym i politycznym. Do jej cech zalicza
sie:
1) dzialanie w imieniu i na rachunek panstwa lub innego, odrgbnego od panstwa
podmiotu wladzy publicznej, ktéremu panstwo przekazalo czgs¢ swojej wladzy
(imperium);
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