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WSTEP

Przedstawiona w podreczniku problematyka stanowi czes¢ wykladu z zakresu prawa
administracyjnego, na ktory skladaja sie cztery czedci: ogdlna, ustrojowa, procesowa
imaterialna. W wiekszosci osrodkow akademickich wyktad ten nie jest prowadzony dla
studentéw prawa lub administracji w jednej calosci. Tradycyjnie dla potrzeb dydaktyki
cze$¢ procesowa jest wyodrebniana w postaci osobnego wyktadu. W praktyce rowniez
cze$¢ materialna, z uwagi na jej obszerny zakres, ujmowana jest z reguty w postaci wy-
boru najwazniejszych zagadnien. Z kolei prawo ustrojowe coraz cz¢éciej albo jest wyod-
rebniane jako przedmiot samodzielnego wyktadu, albo wyklad podstawowy uzupelnia
sie dodatkowymi wykladami specjalistycznymi (np. ustr6j samorzadu terytorialnego,
organizacja i funkcjonowanie administracji itp.).

Podjecie rozwazan w odrebnym podreczniku nad podstawowymi zagadnieniami prawa
ustrojowego uzasadnia w szczegdlnosci jego specyfika oraz znaczne tempo zmian, ktére
wymusza dokonywanie czestych weryfikacji prezentowanych pogladow i siatki poje-
ciowej. Z zalozenia podrecznik ten ma pelnic role uzupelniajaca wobec podstawowego
wyktadu ogélnej czesci prawa administracyjnego. Uzyte w tytule okrelenie ,,zagadnienia
ustrojowe” akcentuje subiektywny charakter zaréwno wyboru problemow, jak i rozwinie-
cia niektorych tez przez przedstawienie bardziej konkretnych szczegétowych rozwigzan
lub kontekstu poréwnawczego. Wyraznym zamystem autorskim jest uwzglednienie
nie tylko rozwigzan ustrojowych uksztaltowanych w Polsce, ale réwniez problematyki
europejskiej przez przyblizenie wybranych, modelowych rozwigzan europejskich.

Podrecznik przeznaczony jest zwlaszcza dla studentéw prawa i administracji, ale moze
stuzy¢ réwniez studentom innych kierunkéw (np. ekonomii lub politologii) oraz urzed-
nikom, radnym i innym osobom zainteresowanym podstawami ustrojowymi funkcjo-
nowania administracji.



Rozdziat pierwszy

ZAGADNIENIA OGOLNE

1. Pojecie administracji i administracyjnego prawa
ustrojowego

Tradycyjne pojecie administracji dotyczy m.in. zarzadzania, kierownictwa,
stuzby i w zalezno$ci od kontekstu jest odnoszone do czynnosci lub oséb je po-
dejmujacych, wzglednie do obu tych elementéw jednoczesnie (zob. Borkowski
1977, s.49-51; Stahl [w:] Stahl 2021, s. 17). Podstawowy podzial administracji
wigze sie z rozrdznieniem administracji publicznej i administracji prywat-
nej. Obie kategorie administracji wykazuja wprawdzie wiele cech wspdlnych,
np. niektdre techniki organizacji i zarzadzania moga by¢ stosowane zaréwno
w administracji publicznej, jak i prywatnej, administracja wielkich koncernow
miedzynarodowych ma w swojej dyspozycji srodki poréwnywalne ze $rodka-
mi publicznymi itd., ale z prawnego punktu widzenia réznice majg charakter
zasadniczy (dotyczg one m.in. odmiennej legitymacji i celow dziatania, sposo-
bu ksztaltowania podstaw prawnych, réznego zakresu regulacji przez prawo,
innych Zrédel finansowania i wielu innych kwestii). Nalezy jedynie zaznaczy¢,
ze to administracja publiczna jest przedmiotem zainteresowania prawa admi-
nistracyjnego.

Pojecie administracji publicznej obejmuje z kolei administracje panstwowsa
(w tym rzadowa), tj. dzialajacg w imieniu panstwa, oraz administracje samo-
rzadowa, tj. administracje odrebnych od panstwa podmiotéw, ktdrym panstwo
przekazuje cz¢$¢ swoich uprawnien. Rozréznienie to jest mozliwe jedynie wow-
czas, gdy istnienie takich podmiotéw jest w ogole przez prawo przewidywane
- nie miato ono zastosowania w czasach PRL.

H. Maurer wyro6znia trzy sposoby rozumienia pojecia administracji: 1) w zna-
czeniu organizacyjnym jako organizacja administracji skfadajaca si¢ z pod-
miotdéw i organéw administracyjnych oraz innych jednostek administracji,
2) w znaczeniu materialnym, czyli jako dzialalno$¢ administracyjna, a wiec

administracja
publiczna
i prywatna

pojecie admini-
stracji publicznej
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taka dzialalno$¢ panstwa, ktorej przedmiotem jest wykonywanie zadan admi-
nistracyjnych, 3) w znaczeniu formalnym jako suma aktywnosci wtadz admi-
nistracyjnych (Maurer 2003, s. 21).

Trudno$ci w definiowaniu pojecia administracji sprawily, iz punktem wyjscia
jest negatywna definicja administracji, ktora w istocie méwi o tym, czym ad-
ministracja nie jest. Charakterystyczna w tym wzgledzie jest klasyczna definicja
administracji, okreslana takze jako definicja ,wielkiej reszty”, w mysl ktorej
administracje stanowi ta cze$¢ dzialalnosci panstwa, ktora nie jest ani usta-
wodawstwem, ani sgdownictwem (zob. szerzej: Kusiak-Winter [w:] Blicharz,
Lisowski 2022, s. 49, oraz Stahl [w:] Stahl 2021, s. 18-19).

Z kolei w ramach tzw. definicji pozytywnych najczesciej pojecie administracji
wystepuje w trzech znaczeniach:

- podmiotowym, jako wydzielone w panstwie struktury organizacyjne po-
wolane specjalnie do realizacji okreslonych celéw o charakterze zadan
publicznych;

- przedmiotowym, jako charakteryzujaca sie specjalnymi cechami dziatal-
no$¢ podejmowana w ramach realizacji celéw o charakterze publicznym;

- jako zespotludzi zatrudnionych w strukturach organizacyjnych panstwa
lub samorzadu terytorialnego.

Spotykane w literaturze definicje administracji operuja zazwyczaj jednym (lub
obydwoma) z dwoch pierwszych znaczen. Wyrdzni¢ mozna zatem definicje
podmiotowe i przedmiotowe oraz mieszane, tj. podmiotowo-przedmiotowe.
Wedtug J. Bocia kazde okreslenie administracji winno odpowiadac (facznie lub
wybiérczo) na katalog pytan dotyczacych: podmiotu dziatania, celu dzialania,
przedmiotu dziatania, cech dziatania, a w szczegolnosci sposobu dziatania, a tak-
ze czasami — adresata dziatania. Autor podkreéla, ze niemozno$¢ precyzyjnego
okreslenia administracji wylacznie za pomocg cech przedmiotowych stanowi
przestanke wyréznienia podmiotowego w postaci zawistych organow panstwa
i organdw samorzadu terytorialnego (zob. Bo¢ 2000, s. 13-16).

Wedtug E. Ochendowskiego administracje publiczng w ujeciu organizacyjnym
(podmiotowym) stanowi 0got podmiotéw administracji, a wigc organy admini-
stracji i inne podmioty wykonujace okreslone funkcje z zakresu administracji
publicznej, a w ujeciu materialnym (przedmiotowym) jest to taka dziatalnos¢
panstwa, ktorej przedmiotem sg sprawy administracyjne albo inaczej - zadania
i kompetencje w zakresie wladzy wykonawczej. Ponadto pojecie to wystepuje
w rozumieniu formalnym jako cala dzialalno$¢ wykonywana przez podmioty
administracji bez wzgledu na to, czy ma ona charakter administracyjny, czy tez
nie ma tego charakteru. Autor uwaza, ze wprawdzie nie mozna poda¢ uniwersal-
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nej definicji administracji publicznej, ale mozna jg definiowaé w rézny sposéb
w zalezno$ci od celu, jakiemu ma stuzy¢ dana definicja, np. ,,gdy omawia si¢
ustrdj administracji publicznej, to wtedy przydatna jest podmiotowa definicja
administracji publicznej, gdy za$ chodzi o teori¢ form dzialania administracji
publicznej, to jest ona przydatna dla wszelkich podmiotéw, ktore zatatwiajg spra-
wy z zakresu administracji publicznej, a wiec gdy sprawujg one administracje
w sensie materialnym, w ujeciu przedmiotowym” (Ochendowski 2018, s. 29).

Warto rowniez zauwazyd, ze praktyczne znaczenie rozwazan nauki administracji
inauki prawa administracyjnego nad pojeciem administracji publicznej zwigza-
ne jest w duzej mierze z brakiem jego definicji legalnej. Co wigcej, w Konstytucji
RP pojecie administracji publicznej wystepuje raczej marginalnie (w art. 184),
rzadko jest ono uzywane w ustawodawstwie, a orzecznictwo sagdowe niejedno-
licie je interpretuje (Blas, Bo¢ [w:] Nowacka 2000, s. 13).

E. Ochendowski wyodrebnia trzy cechy charakterystyczne administracji pub-
licznej. Po pierwsze, administracja jako zjawisko spoteczne ma realizowaé
interes publiczny. Pojecie interesu publicznego pelni réwniez istotne funk-
cje w prawie administracyjnym (zob. Jaskowska 2011, s. 287-300). Po wto-
re, administracje publiczna ma cechowaé aktywnos¢, inicjatywa, dziatalnos¢
ukierunkowana na przyszto$¢. Po trzecie, administracja podejmuje konkretne
srodki do uregulowania spraw jednostkowych i urzeczywistnienia okreslonych
przedsiewzie¢ (zob. Ochendowski 2018, s. 29-31).

Z kolei zdaniem J. Letowskiego administracja jest zjawiskiem prawnym, spo-
tecznym i politycznym. Mozna wskazaé nastepujace jej cechy:

1) dzialanie w imieniu i na rachunek panstwa lub innego, odrebnego od
panstwa podmiotu wtadzy publicznej, ktéremu panstwo przekazalo
cze$¢ swojej wladzy (imperium);

2) mozno$¢ dziatania w formach wladczych, zabezpieczonych mozliwoécia
zastosowania przymusu panstwowego;

3) dzialanie w interesie publicznym;

4) polityczny charakter, gdyz cele dzialania administracji i rezultaty tego
dzialania ocenia si¢ w kategoriach politycznych;

5) dziatanie na podstawie ustaw i w granicach przez nie okreslonych;

6) aktywnos¢, zwrocenie ku przyszlosci, mozno$¢ podejmowania dziatania
z wlasnej inicjatywy;

7) dzialanie w sposdb ciagly i stabilny;

8) oparcie si¢ na zawodowym personelu;

9) charakter monopolistyczny i bezosobowy;

cechy admini-
stracji
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10) system podmiotéw wykonujacych zadania administracji publicznej two-
rzy pewng wyodrebniona, kompleksowg i jednolita organizacje (Letow-
ski 1990, s. 10-12).

Z. Leonski definiujgc administracje publiczna, podkresla, ze ,,swoistg jej cecha
jest to, ze zarzadzanie spoteczenstwem odbywa si¢ na podstawie przepisow
prawa przez specjalnie w tym celu powolane podmioty (organy), z mozliwoscia
uzycia przymusu panstwowego, a przedmiotem jej dziatan jest realizacja funkeji
panstwa. Prawo administracyjne byloby przeto dzialem prawa, ktdry reguluje
dziatalnos¢, formy realizacji i struktury organizacyjne tak pojetej administra-
cji. Charakterystyczne dla administracji publicznej jest wladztwo. Sprowadza
si¢ ono do mozliwosci uzycia przymusu w celu wyegzekwowania nakazdw
i zakazow typu administracyjnego. (...) Wtadztwo administracyjne odréznia
wprawdzie administracj¢ publiczng od prywatnej, nie oznacza to jednak, ze
administracja publiczna korzysta tylko z form wladczych. Niekiedy bywa tak, ze
cze$¢ zadan wykonuje ona w formach niewtadczych, jak tez — podobnie jak jed-
nostka prywatna — korzysta z form prawa cywilnego (...). Charakterystyczne dla
wspolczesnej administracji, zwlaszcza w sferze tzw. administracji $wiadczacej,
jest przekazywanie cze$ci zadan podmiotom prywatnym” (Leonski 2000, s. 18).

Do administracji w pelni odnosi si¢ konstytucyjna zasada, ze ,,organy wladzy
publicznej dzialaja na podstawie i w granicach prawa” (art. 7 Konstytucji RP).
Administracja jest zatem zwigzana prawem i nie obowiazuje tu zasada ,,co nie
jest zabronione, jest dozwolone”.

Administracja nie ogranicza si¢ jednak wylacznie do wykonywania ustaw.
E Longchamps podkreslat, ze jest to czesto dzialanie o bezposrednim, technicz-
nym charakterze. Administracja nie moze by¢ tylko bezwolnym wykonawcg
prawa, ktdrego czes¢ zreszta sama stanowi (w formie rozporzadzenia). Ma ona
dos¢ pozostawionej jej swobody, aby nada¢ nawet bardzo okreslonej normie
nieco zréznicowang tre$¢ — uzalezniong od potrzeb spolecznych i sytuacji po-
litycznej (Longchamps 1966, s. 885-892).

W literaturze podkresla sie, ze ,w ostatnich latach problematyka wzorcow
izasad dzialania administracji na nowo nabierata fundamentalnego znaczenia.
W przestrzeni publicznej toczg si¢ spory o ksztalt i cele dziatania administracji
publicznej, ktora staje w obliczu wielu nowych wyzwan i oczekiwan spolecznych”
(Jaworska-Debska, Kledzik, Stugocki 2020, s. 15).

Tradycyjnie przyjmuje si¢ nastepujacy trojpodziat prawa administracyjnego:
ustrojowe prawo administracji, prawo regulujace formy aktywnosci admini-
stracji - facznie z prawem procesowym oraz materialne prawo administracyjne.
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Jednak poniewaz prawo administracyjne, oprocz czgsci procesowej, nie zostato
skodyfikowane, to w poszczegdlnych ustawach znalez¢é mozemy zaréwno normy
prawa materialnego, jak i normy procesowe czy dotyczace ustroju organow ad-
ministracji. Zatem o charakterze norm administracyjnego prawa materialnego,
procesowego czy ustrojowego nie przesadza miejsce ich zamieszczenia (rodzaj
aktu prawnego), ale ich tres¢.

Prawo materialne mozna ujmowac w szerszym lub wezszym znaczeniu. W szer-
szym znaczeniu obejmuje ono takze tzw. normy zadaniowe dotyczace dzia-
talnosci niewladczej administracji, jej funkcje organizatorskie i tzw. admini-
stracje $wiadczaca. W wezszym znaczeniu (prawo materialne sensu stricto)
przyjmuje sig, ze normy prawa materialnego to normy zawarte w przepisach
prawa administracyjnego powszechnie obowigzujacego, ktére okreslajg tres¢
praw i obowigzkow (zachowanie si¢) ich adresatéw. Okreslenie takie zaktada,
ze do norm prawa materialnego zaliczymy tylko te, ktore maja charakter po-
wszechnie obowigzujacy. Z prawem materialnym pozostaje w $cistym zwiagzku
problematyka prawa procesowego, ktdrego celem jest zabezpieczenie realizacji
norm prawa materialnego, jesli konkretyzacja praw i obowigzkéw nastepuje
w drodze aktu administracyjnego (decyzji administracyjnej).

Przyjmuje sie zatem, Ze prawo procesowe powinno spetnia¢ funkcje pomocni-
cze w stosunku do prawa materialnego, ma ono bowiem stwarza¢ optymalne
warunki do realizacji prawa materialnego. Przede wszystkim jednak ma gwaran-
towac ochrone praw jednostki w postepowaniu przed organami administracji
publicznej (zob. Duniewska [w:] Stahl 2021, s. 45-48).

Ustrojowe prawo administracyjne jest cze$cig prawa administracyjnego re-
gulujaca problematyke zasad i struktur spelniajacych funkcje administracji
publicznej z uwagi na wypelnianie celéw publicznych. Przedmiotem jego zain-
teresowania jest w szczegolnoéci konkretyzacja norm konstytucyjnych w drodze
ustawodawstwa zwyktego. Z. Leonski do ustrojowego prawa administracyjnego
zalicza problematyke zasad budowy aparatu administracji publicznej, struktu-
ry i zadan (kompetencji) podmiotéw realizujacych administracje publiczna,
podzialu terytorialnego, kadr w administracji, a takze kontroli administracji
publicznej (Leonski 2000, s. 44). W tym znaczeniu stanowi ono zatem rozwi-
niecie probleméw podejmowanych przez nauke prawa konstytucyjnego. Z per-
spektywy innych czesci prawa administracyjnego mozna patrze¢ na struktury
spelniajace funkcje administracji publicznej z innego punktu widzenia: czy ich
budowa ufatwia, czy tez utrudnia realizacje norm prawa materialnego i proce-
sowego oraz czy funkcjonowanie tych struktur i ich ksztalt (np. przestrzenny)
ulatwia dostep jednostki do organu administracji publicznej. Ponadto, o ile
w prawie materialnym administracyjnym i prawie procesowym w rachube

prawo
procesowe

ustrojowe prawo
administracyjne
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