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WSTEP

Przystepujac do pisania nastepnych uwag o aksjomatach', bytem pelen
niepewnosci i obaw. Podjatlem bowiem tym razem temat tylko z po-
zoru przypominajacy poprzednie, gdyz nie dotyczy on prawa i cech
prawa, ale jest zwigzany z dzialem Zzycia panstwowego i spolecznego,
dla ktérego prawo ma wprawdzie oczywiste i duze znaczenie, ale ktory
funkcjonuje w znacznym stopniu w oparciu o reguly wyprowadzane
z wielu pozaprawnych nauk spolecznych oraz z praktyki i doswiadcze-
nia. Zdawatem sobie sprawe z wieloéci niebezpieczenstw i trudnosci,
a takze z wyzwan, jakie z tego tematu wynikaja. Wypada je na poczatku
wymieni¢ i okresli¢, a wtedy by¢ moze Czytelnik bedzie sktonny do
wiekszej wyrozumiato$ci wobec autora.

Po pierwsze, administracja publiczna jest zagadnieniem bardzo trudnym
do badania i analizy ze wzgledu na nieuchwytnos¢ swego zakresu. Nie
jest to przedmiot analiz ustalony jako tzw. dogmatyka prawnicza, ktdrej
zakres wynika z dorobku doktryny, z orzecznictwa sadowego, a przede
wszystkim z granic obowiazujgcego ustawodawstwa. Istnieja setki prob
okreslenia, czym jest administracja publiczna, a wiekszos$¢ z nich jest
dla prawnika obca, gdyz wywodzi si¢ z réznych nauk, postugujacych
sie nieraz innym jezykiem. Bedac prawnikiem i chcac sie zorientowa¢
w tej mozaice koncepcji, trzeba najpierw pokona¢ pewne oszotomienie,
jakie sie wigze z lekturg prac pozaprawniczych dotyczacych admini-
stracji publicznej, jednakze gdy wrazenie to wygasnie, staje si¢ jasne, ze

! Por. poprzednie publikacje: Aksjomaty prawa administracyjnego, Warszawa 2013;
Aksjomaty postepowania administracyjnego, Warszawa 2017 i Aksjomaty sgdownictwa
administracyjnego, Warszawa 2020.
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w zaden sposdb, z jakiegokolwiek punktu widzenia badana dziedzina
nie daje si¢ ogarnac jako calos¢. W rezultacie mozna tu napotkac wiele
prac eklektycznych, ktore probuja to zrobié, cho¢ bez jasnego rezulta-
tu. Istnieje wiele prac przyczynkarskich, nieraz bardzo interesujacych,
ktore jednak z punktu widzenia aksjomatéw administracji publicznej
nie moga mie¢ wiekszego znaczenia. S tez oczywiscie prace wybitne,
ktorych pelne zrozumienie wymaga specjalnego przygotowania. Jeszcze
jedna obawa i jednoczesnie trudno$¢ kompozycyjna polega na tym, ze
starajac si¢ wyodrebni¢ podstawowe cechy administracji publicznej,
nie jest fatwe, a nawet nie jest mozliwe unikniecie pewnych powtorzen.
Kazda z tych cech i kazdy pojawiajacy si¢ problem wobec rozlegtosci
omawianej materii mozna ujmowac z réznych punktéow widzenia. Z tej
przyczyny przyktadowo watek zasady trojpodziatu wtadz pojawia sie tu-
taj kilkakrotnie, gdyz dotyka za kazdym razem innego z wyodrebnionych
aksjomatow. Podobnie jest z niektérymi innymi tematami, jak np. z ka-
tegorig pojeciowg interesu publicznego. Zdaje sobie sprawe z tego, ze za
te powtorzenia bede krytykowany, jednak wydawalo mi sie, ze sg one
konieczne dla pokazania pelnego obrazu sytuacji. Méwigc wigc szczerze,
wszystkie te okolicznosci mogty zniecheci¢ do szukania aksjomatéw
administracji publicznej. C6z bowiem mozna wskaza¢ jako jej cechy
obiektywnie najwazniejsze, stojace ponad dorobkiem réznych nauk
szczegotowych 1 wydobywane z tak zréznicowanego materialu? Moze
zresztg — i to tez byta moja wstepna obawa - nie jest celowe szukanie
takich cech ogélnych dla dziedziny tak rozleglej i zréznicowanej. Moze
doswiadczenia ze znajdywania aksjomatow prawa administracyjnego nie
dadzg si¢ tutaj zastosowac¢ i moj cel jest pozbawiony wigkszego sensu.
Zaryzykowalem jednak, starajac si¢ przelamac te obawy, a Czytelnik
oceni, czy zrobitem stusznie.

Po drugie, wyodrebnienie cech administracji publicznej, ktéra — jak juz
powiedziatem - jest oparta na wielu naukach, wymagalo przynajmniej
ciaglej konfrontacji dwdch z nich: nauki prawa administracyjnego i na-
uki administracji, czyli tych nauk, ktérych przedmiotem jest wlasnie
administracja publiczna i ktére w naturalny sposéb maja wobec niej
najwiecej do powiedzenia. Mogloby sie wydawac, ze to upraszcza posta-
wione zadanie, sprowadzajac badania tylko do dwdch dziedzin. Byto to
jednak uproszczenie pozorne przynajmniej z dwdch powodéw. Pozorne,



Rozdziaf 1

O ADMINISTRACIJI PUBLICZNEJ

1. Czym jest administracja? Czy potrafimy ja jasno okresli¢? Czy potra-
fimy wybra¢ takie elementy, ktdre beda dla niej, dla jej catosci konstytu-
tywne i ktére pozwolg nam wyobrazi¢ sobie tak jej tres¢ i rozmiar, zeby
dato sie ustali¢ jej cho¢by niedoktadne aksjomaty? Znane z literatury
ktopoty ze zdefiniowaniem administracji powoduja, ze niekt6rzy autorzy
unikajg tworzenia zamknietej definicji administracji, a zamiast tego
postuguja si¢ zestawieniem mniej lub bardziej zamknietego katalogu
cech, jakie tej administracji mozna przypisac. I ja tak postapilem, piszac
podrecznik do prawa administracyjnego’, gdyz zamykanie jakiegos,
azwlaszcza tak kluczowego pojecia w $ciste ramy definicyjne jest bardzo
ryzykowne. Nie da si¢ bowiem utworzy¢ definicji idealnej. Zawsze bedzie
ona za waska albo za szeroka z danego punktu widzenia, zawsze bedzie
mniej lub bardziej przydatna dla jakiegos celu, a jej tres¢ zawsze moze by¢
dyskusyjna ze wzgledu na nieostros¢ jezyka, a nawet ze wzgledu na sama
konstrukcje zdaniows. Ponadto nie mozna precyzyjnie zdefiniowac
czego$, co obejmuje swym zakresem rdzne jakosciowo zjawiska, rodzac
koniecznos¢ ograniczenia pola, ktére chcemy definiowaé. Pomyst zajecia
sie aksjomatami administracji publicznej, ktore nie sg niczym innym
tylko wlasnie zespotem podstawowych cech omawianego przedmiotu,
ma wigc na celu zastgpienie wysitkow definicyjnych w tym zakresie.

Jednakze nie szukajac juz pelnej definicji administracji, nalezy sie cho-
ciaz zorientowac, jak pojecie to bedzie rozumiane w niniejszej pracy,

! J. Zimmermann, Prawo administmcyjne, Warszawa 2020, s. 30 i n.
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i w tym celu wybra¢ odpowiedni kierunek. Sytuacja jest tu bowiem
odmienna od tej, z jakg mieliémy do czynienia, méwigc o aksjomatach
prawa administracyjnego, aksjomatach postepowania administracyjne-
go czy tez aksjomatach sagdownictwa administracyjnego. We wszystkich
wymienionych opracowaniach przedmiot, jakiego dotyczyly wyodreb-
niane aksjomaty, byl bowiem jednoznaczny. Mozna bylo oczywiscie
zakresla¢ go szerzej lub weziej, w sposob klasyczny lub w sposob wspot-
czesny, w sposob bardziej teoretyczny i w sposob biezacy — normatyw-
ny, jednak zawsze stanowil on pewna spdjna jedno$¢. W przypadku
przedmiotu nazwanego ,,administracjg publiczng” mamy natomiast do
czynienia z ogromnym obszarem przedmiotowym i podmiotowym, na
jakim administracja si¢ lokuje i dziala, z koniecznoscia siggania do wielu
dziedzin, a nawet jeszcze szerzej po to, zeby jako$ ogarna¢ skompliko-
wanie tej materii, jaka w przypadku prawa nie jest za bardzo uchwytna.
Powinnismy zatem w jakis$ sposob uprosci¢ nasze zadanie, zeby nie wejs¢
w labirynt wielu rozwigzan i koncepcji, tym bardziej ze ma to by¢ jednak
praca prawnicza, czyli wyodrebnione w niej aksjomaty powinny mie¢
zwiazek z prawem. Majg one zreszta dotyczy¢ administracji publicznej
w demokratycznym panstwie prawa. Szukajac takiego uproszczenia,
mozna zauwazy¢, ze pomimo tysigca koncepcji i definicji mamy do
czynienia z wyrazng dwoistoscig przedmiotu, ktéra determinuje wy-
bér omawianych aksjomatéw i wydaje sie catkowicie przesadzajaca.
W Zaden sposdb nie da sie jej oming¢, a proby ujednolicenia skazane
tu sa na porazke. Jak zobaczymy dalej, w $lad za ta dwoistoscia poste-
puje wprawdzie mnogos¢ bardzo réznych uje¢ i koncepcji omawianego
przedmiotu, tworzacych cato$¢ mato uporzadkowanas, jednak wszystkie
spotykane tu koncepcje moga by¢ przyporzadkowane tylko do jednej
z grup podstawowych. Taki dwukierunkowy podzial wydaje si¢ prosty
i jasny i powinien dobrze postuzy¢ przy dalszych rozwazaniach. Ta
dwoisto$¢, o jakiej bedzie zaraz mowa, stanowi sama w sobie aksjomat
administracji publicznej albo innymi stowy, aksjomaty administracji
publicznej nalezy dzieli¢ na dwie grupy.

Powiedzmy wiec od razu, nie krazac dookota tego problemu, Ze admi-
nistracja publiczna powinna by¢ i w zasadzie jest ujmowana na dwa
podstawowe sposoby, ktdre moga by¢ nazwane ujeciem przedmioto-
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wym (funkcjonalnym, materialnym, czynnosciowym) i ujeciem pod-
miotowym (strukturalnym, organizacyjnym, personalnym)>.

Wedtug pierwszego ujecia administracja publiczna to administrowanie?’,
dzialanie, zesp6t czynno$ci, komplet dziatan publicznych, polegajacych
na wykonywaniu funkcji administracyjnej, traktowanej weziej jako
wykonywanie prawa albo szerzej jako zarzadzanie, organizowanie zycia
spolecznego, jego urzadzanie, koordynowanie, kierowanie nim itd.,
aw tym dopiero wykonywanie prawa. Na tym tle uksztattowal sie poglad
E Longchampsa, ktory uwaza, ze okreslenia: administracja publicz-
na ,szukajmy w zasadzie «socjologicznie» w faktycznych znamionach
przedmiotu, co zreszta dopuszcza pewne korektury czy szczegdtowe
interpretacje wedlug znamion prawnych™. Plaszczyzne przedmiotowy
przyjmowata tez doktryna PRL’, w ktdrej uwypuklano aspekt polega-
jacy na organizowaniu na podstawie ustaw bezpos$redniej, praktycznej
realizacji zadan panstwa. Nawigzywano tu do szerokiego spojrzenia na
administracje, ktdéra dziata twdrczo i nie zamyka si¢ jedynie w sferze
wykonywania prawa. Ujecie przedmiotowe pomija pytanie, kto admi-
nistracje publiczng wykonuje. Kwestia tego podmiotu jest tu najwyzej
drugorzedna - liczy sie tre§¢ opisywanych zachowan.

* M. Zimmermann, Z zagadnier definicji prawa administracyjnego, ,Acta Universi-
tatis Wratislaviensis” 1964/19, s. 11 i n. Reprint w wersji angielskiej: On the Definitions
of Administrative Law, ,Adam Mickiewicz University Law Review” 2019/10 — The 100th
Anniversary of the Faculty of Law and Administration, s. 3351 n.

* W dawniejszej literaturze administratywistycznej mozna tez znalez¢ interesujace
rozrdznienie miedzy administrowaniem a rzadzeniem. Pierwsze okreslenie ma podtekst
prawny, natomiast drugie — podtekst polityczny (w rzadzeniu moga uczestniczy¢ podmioty
niebedgce ,administratorami”). Administrowanie polega na zapewnieniu codziennego
stosowania ustaw i biezacym czuwaniu nad stosunkami obywateli z administracjg oraz
réznych dzialéw administracji miedzy soba. Rzadzenie natomiast to zaspokajanie potrzeb
spoleczenstwa jako calosci politycznej i czuwanie nad przestrzeganiem konstytucji, nad
aktywno$cig zasadniczych wladz, nad stosunkami miedzynarodowymi oraz nad bezpie-
czenstwem zewnetrznym i wewnetrznym - J.S. Langrod, Administrowanie a rzgdzenie,
»Slasko-Dabrowski Przeglad Administracyjny” ok. r. 1946 (data niepewna - odbitka
w zbiorach autora).

* F.Longchamps, W sprawie pojecia administracji paristwowej i pojecia prawa admi-
nistracyjnego, ,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Wroctawskiego” 1957/10, s. 21.

® Por. M. Jaroszynski m.in. w: M. Jaroszynski, M. Zimmermann, W. Brzezinski,
Polskie prawo administracyjne. Czes¢ 0gélna, Warszawa 1956, s. 22 in.
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Wedlug drugiego ujecia administracja publiczna to zespdt, nawet ogét
podmiotdw, w szczegdlnosci organéw publicznych, odpowiednio zor-
ganizowany, pozostajacy w okreslonej strukturze i we wzajemnych
powigzaniach i zalezno$ciach. Temu ujeciu holdowat J.S. Langrod®,
twierdzac, ze ,pojeciowe odgraniczenie administracji od pozostatego
zakresu funkcji panstwa jest niemozliwe, jezeli (...) bierze za punkt
wyjécia zadanie panstwa i usituje si¢ je dzieli¢ na czesci” Nie da sie tez
,wyodrebni¢ «funkcji administracyjnej» jako samodzielnej ratione ma-
teriae’”. ,,Administracja to — niestety — nie jest typ aktywnosci dajacy sie
odrézni¢ funkcjonalnie czy to od aktywno$ci innych podziatéw wladzy,
czy tez od aktywnosci prywatnej (...) nie oznacza ona nie co innego, jak
organizacj¢ administrujacych. «Lorgane crée la fonction» opiewa na tym
terenie odwrdcona teza biologiczna™. Przy okredleniu podmiotowym
chodzi o rozcztonkowanie struktury organizacyjnej sektora publicznego
(o wewnetrzne zorganizowanie wladzy wykonawczej).

Nalezy jednak pamieta¢, ze gdy méwimy w tym znaczeniu o admini-
stracji publicznej, to traktujemy ja jako pewng calo$é, nazywang cza-
sem ,aparatem administracyjnym”. Administracja publiczna w sensie
podmiotowym jest wiec jednoscig, cho¢ ujmujac to ,,oksymoronicznie’,
jest jednoscig wlasnie rozczlonkowana. Ten paradoks daje si¢ jednak
wyjasni¢. Administracja publiczna jest jedno$cig w tym sensie, ze sta-
nowi ona w danym panstwie jedyng administracj¢ publiczna i mowi
sie o jej monopolistycznym charakterze. Oczywiscie jednak sklada
sie ona z wielu szczebli, z tysiecy organdw i setek tysiecy urzednikéw,
a takze z dziesigtek dziedzin, jakimi si¢ zajmuje, i z wielu form swoje-
go dzialania. Problem rozcztonkowania tej jednej administracji, cho¢
tutaj wydaje si¢ oczywisty, a nawet banalny, bywa jednak traktowany
jako majacy znaczenie podstawowe: ,wyobrazenia o jednosci i wielo-
czlonowosci ksztaltujg caly system dostepow do informacji i przetwa-
rzania informacji w administracji publicznej. Okreslaja one struktury
odpowiedzialnosci i szanse wspdtksztaltowania. Sg wreszcie punktem
nawigzania dla przyporzadkowania konkretnych skutkéw prawnych

¢ J.S. Langrod, Instytucje prawa administracyjnego. Zarys czesci ogélnej, Krakow
2003, reprint, s. 209.
7 ].S. Langrod, Instytucje..., s. 227.
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(...) nierzadko zdarza si¢ w literaturze traktowac¢ jednos$¢ administracji
w powigzaniu z atrybutami panstwowosci, ktorej utrata jest optakiwana
i ktdrej niezbedno$¢ jest potwierdzana™. Ta wypowiedz dowodzi, ze
sedno omawianej tu sprawy nie lezy w tym, ze kazda administracja
musi zawieraé rozne i wyodrebniane na podstawie réznych kryteriow
czedci sktadowe, ale w tym, ze czesci te, niezaleznie od ich liczby, tresci
i wzajemnych powigzan, zawsze sumuja si¢ jako catos$¢ i zadna z nich nie
moze dziata¢ oddzielnie. Jednak nie mozemy tej calo$ci nadawac osobnej
podmiotowosci prawnej. Ta calo$¢ wykonuje w imieniu panstwa admi-
nistracje panstwowa, a jej jednostki organizacyjne majg podmiotowos¢
objetg osobowoscig panstwa, ktdra stapia sie z podmiotowoscig panstwa
(administracja bezposrednia). Do catoéci tej naleza takze podmioty
réwniez sprawujace administracje publiczng, ale posiadajace wlasna
osobowo$¢ prawng (administracja posrednia - zdecentralizowana)®.
Administracja publiczna dziata jako calos¢, ale poszczegolne dziatania
juz nie nalezg do tej calo$ci i sg zawsze wykonywane przez organy tej
administracji zgodnie z ich kompetencjami. Ujecie podmiotowe pomija
wiec te zachowania ,administracyjne’, ktore leza w kompetencjach pod-
miotéw odrebnych od administracji: podmiotéw sagdowych, podmiotéw
ustawodawczych lub kontrolnych.

Gdy spojrzy sie na zasieg jednego i drugiego ujecia administracji, staje
sie widoczna ,,przewaga” ujecia przedmiotowego. W jego ramach mozna
bowiem moéwi¢ o administrowaniu organami ustawodawczymi, sadami
lub organami kontroli. Przy ujeciu podmiotowym te zakresy umykaja
z pola widzenia'. Podkreslam jednak z calg moca, ze obydwa wskazane
ujecia, niezaleznie od ich zasiegu, sg tak samo potrzebne dla analizy
administracji publicznej. Sg one takze komplementarne i nalezy o nich
moéwi¢ w sposob rownowazny. Cheac przedstawi¢ catos$¢ problematyki

¢ E.Schmidt-APmann, Das allgemeine Verwaltungsrecht als Ordnungsidee. Grundlagen
und Aufgaben der verwaltungsrechtlichen Systembildung, Heidelberg 1998, 2004. Polskie
wydanie: Ogélne prawo administracyjne jako idea porzqdku. Zatozenia i zadania tworzenia
systemu prawnoadministracyjnego, ttum. A. Wasilewski, Warszawa 2011, s. 325.

° Podziat zaakcentowany przez E. Iserzona, Prawo administracyjne, Warszawa 1968,
s.91-92. Por. tez nizej, gdzie jest mowa o istocie decentralizacji, a takze gdzie jest mowa
o organach administracyjnych i organach administrujacych.

1 Por. M. Zimmermann, Z zagadnier definicji...
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nistracyjnego oraz sadownictwa administracyjnego i nauki administracji; autor po-
nad 150 prac naukowych.

IREANAERAHImn
wo

788382860849 w aplikacji Smarteca

ISSN 1897-4392 ZAMOWIENIA:

ISBN 978-83-8286-084-9

Il ‘I | I" "| INFOLINIA: 80104 45 45
ZAMOWIENIA@WOLTERSKLUWER.
9 7883827860849 WWW.PROFINFO.PL

CENA 159 Z£ (W TYM 5% VAT)





