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WSTEP

Prawo administracyjne stanowi zasadniczy i obligatoryjny przedmiot
na prawniczych studiach uniwersyteckich. Specyfika prawa admini-
stracyjnego jako galezi prawa, a jednoczesnie dyscypliny naukowej
i dydaktycznej, sprawia, ze nie jest to najlatwiejsza materia do samo-
dzielnego studiowania. Olbrzymia ilo$¢ dziedzin regulowanych prawem
administracyjnym, wielo$¢ aktéw prawnych umieszczonych na réznych
szczeblach w hierarchii Zrédet prawa, mnogos¢ instytucji, poje¢ oraz
konstrukeji prawnych, a przy tym brak wyodrebnionej normatywnie
tzw. czedci ogdlnej sprawia¢ moga powazne trudnosci w uchwyceniu
specyfiki i tozsamosci prawa administracyjnego, a tym samym klucza
do jego wiasciwego rozumienia. W tym celu niezbedny jest niematy
wysilek intelektualny, poczatkowo - co oczywiste — ukierunkowany na
zdanie egzaminu z prawa administracyjnego.

Nie ma jednego i uniwersalnego sposobu poznania i zrozumienia prawa
administracyjnego, w tym na potrzeby egzaminu uniwersyteckiego, kté-
ry na poszczegolnych uczelniach moze przebiega¢ inaczej. Z pewnoscia
jednak zdobywanie i systematyzacja wiedzy, takze w celach innych niz
egzaminacyjne, powinny opiera¢ si¢ na réznych formach i metodach.

Mamy zaszczyt odda¢ w Panstwa rece prace z zakresu prawa admini-
stracyjnego, ktora stuzy wyzej nakreslonym celom, cho¢ nieco odbie-
ga od typowych publikacji dostepnych na rynku. Ksigzka ta, bedaca
wynikiem wspdélnego wysitku i zaangazowania Pracownikéow Katedry
Prawa Administracyjnego Uniwersytetu Jagiellonskiego oraz Studen-
tow — Czlonkéw Kota Naukowego Administratywistow Towarzystwa
Biblioteki Stuchaczéw Prawa Uniwersytetu Jagiellonskiego, obejmuje
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holistyczne i przekrojowe, a réwnoczesnie mozliwie przystepne przed-
stawienie podstawowych zagadnien z zakresu nauki prawa administra-
cyjnego — integrujac watki naukowe i dydaktyczne.

Publikacja podzielona zostala na rozdzialy, ktérych tematyka obejmu-
je podstawowy kanon zagadnien z zakresu prawa administracyjnego.
W poszczegdlnych rozdziatach zamieszczone zostaly eseje Pracownikow
Katedry Prawa Administracyjnego oraz powigzane z nimi tematycznie
pytania testowe wraz z proponowanymi odpowiedziami, opracowane
przez Studentow.

Praca kierowana jest przede wszystkim do adeptéw nauki prawa admi-
nistracyjnego, w tym przygotowujacych sie do kolokwiéw i egzaminu
z tej dyscypliny prawniczej, chcacych utrwali¢, uporzadkowaé, rozwingé
lub sprawdzi¢ swoja wiedze nabyta w trakcie zaje¢ lub indywidualnej
lektury podrecznikéw i innych opracowan. Moze okaza¢ sie przydatna
takze dla przedstawicieli nauki poszukujacych nowych inspiracji i kie-
runkdéw rozwoju naukowego, praktykow zamierzajacych poglebi¢ swoja
wiedze z zakresu prawa administracyjnego, a takze dla wszelkich oséb
zainteresowanych omawiang tematyka. Celom tym podporzadkowana
zostala konstrukcja pracy. Wspomniane eseje stanowig autorskie opra-
cowania wezlowych zagadnien nauki prawa administracyjnego, przy
czym ich tematyka pozostaje w zgodzie z powszechnie przyjmowanym
podzialem tresci omawianych w ramach uniwersyteckiego nauczania
tej dziedziny. Zawarte w kolejnych esejach naukowe wypowiedzi po-
szczegolnych autoréw prezentuja ich punkty widzenia oraz wlasne
przemyslenia na dane tematy, ale zawieraja rowniez odniesienia do
istniejacego juz dorobku doktryny oraz orzecznictwa. Z kolei przygo-
towane pytania testowe nie sg wylacznie ilustracjg poprzedzajacych je
opracowan naukowych. Dotykaja one, w réznym stopniu i na rézne
sposoby, wielu interesujgcych zagadnien szczegélowych, nieodzwier-
ciedlonych wprost w esejach, a ich analiza wraz z odpowiedziami badz
samodzielne rozwigzywanie stanowi¢ moze dodatkowy impuls do wtas-
nych poszukiwan w innych zrodtach, a takze do lepszego przyswojenia
i utrwalenia nabywanej wiedzy.



Wstep 15

Mamy nadzieje, ze trud podjety wspolnie przez Przedstawicieli uniwer-
syteckiej wspdlnoty nauczajacych i uczacych si¢ przyniesie wymierne
efekty, a niniejsza publikacja stanowi¢ bedzie cho¢ maty krok do dalszego
rozwoju i upowszechniania nauki prawa administracyjnego.

Jako redaktorzy sktadamy serdeczne podzigkowania wszystkim Wspot-
autorom za olbrzymie zaangazowanie i wole podjecia wspolnego wysitku
tworczego, a w szczegolnosci Pani Profesor Iwonie Niznik-Dobosz,
Kierownik Katedry Prawa Administracyjnego U], oraz Panu Profeso-
rowi Wojciechowi Jakimowiczowi za wsparcie inicjatywy powstania tej
publikacji oraz opieke i wiele cennych rad w calym procesie twérczym.

Redaktorzy
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ADMINISTRACJA PUBLICZNA

Mariusz Krawczyk

Rozwazania zacza¢ nalezy od stwierdzenia, ze nie jest mozliwe catkowite
poznanie i zrozumienie zagadnienia administracji publicznej, a dazenie
do jego zdefiniowania z gory skazane jest na porazke'. Przede wszystkim
nie da sie stworzy¢ definicji uniwersalnej dla kazdego miejsca i czasu.
Stan taki - jak i sama administracja - uwarunkowany jest niezliczong
iloscig czynnikdw?, z ktérych najwazniejsze to: dynamika tego zjawiska
oraz jego ,,rozpieto$¢” i wielowymiarowos¢. Nie musi to jednak oznaczaé
rezygnacji z dalszych prob i poszukiwan. Ustalenie i opisanie przynaj-
mniej podstawowych i nieprzemijajacych cech, wlasciwosci, funkcji oraz
atrybutéw administracji (pafstwowej — publicznej) ma za$ niebagatelne

', Przyczyna takiego stanu rzeczy polega nie na nieumiejetnosci naukowego ujecia
tej kwestii, lecz na cechach charakterystycznych administracji, na obszarach jej dziatania,
zadaniach, jej strukturze i formach dziatania, ktore sg tak zréznicowane, ze ich zdefinio-
wanie wydaje si¢ prawie niemozliwe” — E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Czes¢
ogdlna, Torun 2006, s. 23.

* ,Sa to czynniki do$¢ réznorodne, dzialajace mniej lub bardziej intensywnie,
zmieniajgce si¢ w czasie lub dzialajgce stale. Przede wszystkim czynnikiem, ktory bodaj
w najsilniejszym stopniu ksztattowat oblicze administracji publicznej, byl ustréj panstwa.
Ale obok samego ustroju panstwa na administracje publiczng oddziatuje wiele innych
czynnikéw. Administracja jest zalezna od terenu swego dzialania, srodowiska ludzkiego,
w ktérym dziala, poziomu kultury spoteczenistwa. Wptyw maja ponadto takie bodzce,
jak uwarunkowanie historyczne pewnych rozwiazan, panujace poglady na $wiat, wymogi
racjonalnej organizacji pracy i postepu technicznego, czynnik normatywny itd” - Z. Le-
onski, Nauka administracji, Warszawa 2010, s. 28.
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znaczenie, i to nie tylko teoretyczne, ale przede wszystkim praktyczne,
warunkujgce zycie kazdego z nas od jego poczatku az po jego kres.

Na wstepie warto podkresli¢, ze samego terminu ,,administracja” uzywa-
my nie tylko w odniesieniu do tego, co jest przedmiotem niniejszego roz-
dzialu. Pojecie to moze wystepowac praktycznie wszedzie, gdzie mamy
do czynienia z celowym i w zasadzie uporzagdkowanym zajmowaniem sie
jakimi$ sprawami’. Wydaje sig¢ tez, ze sama etymologia tego pojecia jest
powszechnie znana: ,,stowo «administracja» wywodzi sie z facinskiego
stowa ministrare, oznaczajacego «stuzenie», a z przedrostkiem ad- ozna-
czajacego «zarzadzanie, obstugiwanie, organizowanie, pomaganie» itp.”.
Nie powinno zatem dziwi¢é, Ze na co dzien spotykamy si¢ takze - i to
praktycznie na kazdym kroku - z tzw. administracja prywatna.

Widzimy zatem, ze kluczowy okazuje si¢ tu okreslnik ,,publiczna” Co
to oznacza? Dodatkowo mozna zapytaé: dlaczego nie méwimy tylko
o administracji panstwowej? Bez watpienia chodzi tu o taka strukture
lub taka dzialalnos$¢ (o tym za chwile), ktora jest powigzana z najdo-
skonalszg formg zrzeszania si¢ ludzi, czyli panstwem®. Inaczej mowiac,
administracja, ktorg probujemy zrozumieé, to po prostu integralna
cze$¢ panstwa realizujgca jego cele, zadania itd. Juz od pewnego czasu
okreslenie ,,publiczna” przezywa renesans, a to za sprawe przywrdcenia
w naszym systemie samorzadu terytorialnego®. Odeszlismy od modelu

* ,Moéwimy o administracji osiedla lub domu, o administracji gminy lub panstwa,
o administrowaniu lasami, wodami albo drogami publicznymi. O problemach z admi-
nistracjg zdrowia, oswiaty czy kultury, o organach administracji w przeciwstawieniu do
organow sagdowych, a takze o administrowaniu naszym gospodarstwem rodzinnym lub
budzetem domowym” - J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2022, s. 30.

* J. Zimmermann, Alfabet prawa administracyjnego, Warszawa 2022, s. 15.

® Taka administracje wyrédznia to, Ze ,jest sprawowana przez panstwo (lub przez
wyodrebnione podmioty dzialajace z upowaznienia panstwa) i realizuje dobro wspédlne po
to, aby przynies¢ jakas korzys¢ ogélowi (wspdlnocie, panstwu), albo tez dba o podmioty
indywidualne, reprezentujac jednak interesy calego spoteczenstwa lub wspdlnoty lub
dzialajac ze wzgledu na wyznawane powszechnie wartoséci” - J. Zimmermann, Prawo...,
s. 32.

¢ Por. T. Rabska, Przywracanie cigglosci poje¢ prawnych [w:] Patistwo prawa. Ad-
ministracja. Sgdownictwo. Prace dedykowane Prof. dr. hab. Januszowi Letowskiemu
w 60. rocznice urodzin, red. A. Lopatka, A. Wrobel, S. Kiewlicz, Warszawa 1999, s. 214.
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(obecnego w okresie panstwa socjalistycznego), w ktérym to cato$¢
administracji byta okreslana mianem panstwowej, dzi$ ten okreslnik
zarezerwowany jest co najwyzej dla administracji rzagdowej. Wynika to
z bezposredniego lub posredniego powigzania danej struktury admi-
nistracji z panstwem jako takim. Cz¢$¢ podmiotéw dziala za panstwo
bezposrednio, pozostajac zarazem w prostym (hierarchicznie utozonym
i scentralizowanym) uwiklaniu, na czele ktérego posadowione sg or-
gany naczelne (rzadowe - stricte panstwowe, uosabiajace jednoczesnie
tzw. wladze generalng). Druga grupa to podmioty samorzadowe, nie-
dzialajace — rzecz jasna — w jakiej$ kontrze do panstwa’, ale pozostajace
w nieco bardziej skomplikowanym uwiklaniu, w ktérym po drodze do
caloéci wspolnoty — zbiorowosci panstwowej umiejscowiono poziom
posredni, poziom wspoélnoty samorzadowej. W ich wypadku zwigzek
z panstwem jako takim jawi sie jako bardziej ukryty, w pierwszej kolej-
nosci chodzi tu bowiem o realizacje zamierzen ,,na dole’, ,w terenie’,
w $cistym zwigzku z regionalng, powiatowa lub gminng wspolnota
(w naszym systemie). Wydaje sie, ze sa to gtéwne przyczyny lezace
u podstaw moéwienia wspolczesnie o administracji publicznej, a nie
tylko panstwowe;j.

Zdaje sig, ze mozna to jeszcze inaczej wyjasnic®. Z dzisiejszej perspekty-
wy chodzi juz nie tylko o podmioty samorzadowe. Z réznych przyczyn
iwréznych warunkach coraz czg¢sciej w administracje wkraczaja lub sa
»wciggane” podmioty, ktore przynajmniej do pewnego momentu jawig
sie jako prywatne, co jest elementem i skutkiem tzw. procesu prywaty-
zacji. Najczesdciej dzialaja one na podstawie norm prawa publicznego,
w tych okoliczno$ciach beda jednocze$nie wykonywaly zamierzenia
panstwa, z calym tego oplotem w postaci miedzy innymi jego celow, ale
nie beda one przynajmniej kreowane i obsadzane z inicjatywy oraz woli
panstwa’. W tym sensie mowienie o administracji, w ktdorej sa one obec-

7 Cho¢ i to da sie réznie rozumie¢ i uzasadnia¢ w zaleznosci od systemu i sposo-
bu pojmowania samego samorzadu, tzn. w zaleznosci od tego, jakiej teorii tworzenia
i funkcjonowania samorzgdu bedziemy hotdowac.

& Por.]. Lang, Zagadnienia wstepne [w:] Prawo administracyjne, red. M. Wierzbowski,
Warszawa 2007, s. 15.

° Na zupelnym marginesie mozna poda¢ w watpliwos¢ nazywanie czasami takich
podmiotéw w jezyku prawnym na przestrzeni lat mianem ,,niepublicznych” - jak w przy-
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ne, jako tylko ,,panstwowe;j” jest nieuzasadnione. Chodzi zatem w istocie
o wymiar podejmowanych aktywnoéci, gdzie ,,publiczny” - zgodnie
z potocznym rozumieniem tego okreslenia — oznacza ,,dotyczacy ogdtu
ludzi, stuzacy ogotowi, przeznaczony, dostepny dla wszystkich™'®. Warto
sobie réwnoczesnie uswiadomic, ze niezaleznie od zaproponowanego
rozumienia wszystko zalezy tu od obranej konwencji.

Pamietajmy takze o tym, Ze dzisiejsza administracja poddana jest cia-
glym procesom globalizacji i europeizacji — w tym drugim aspekcie
jest ona, przynajmniej u nas i w innych panstwach cztonkowskich,
jednocze$nie administracja unijna.

Kolejny punkt odniesienia w naszych poszukiwaniach dotyczy kwestii,
ktéra co prawda nie wprost, ale pojawila sie juz we wczesniejszych
rozwazaniach. Powszechnie zauwaza sig, Ze przez pojecie administracji
publicznej mozna rozumie¢ pewng strukture, tzn. zbidér podmiotéw
(ujecie podmiotowe — organizacyjne), ale takze dziatalno$¢ okreslonego
rodzaju, tzn. administrowanie (ujecie przedmiotowe — funkcjonalne).
Oba zakresy oczywiscie nie pokrywaja sie ze sobg, na co wskazywat
M. Zimmermann w rozwazaniach dotyczacych definicji prawa admini-
stracyjnego, ktore przeciez za swoj fundamentalny przedmiot ma wtasnie
administracje publiczng: ,Metodycznie jest oczywiscie rzecza rdwnie
poprawna, czy okreslimy przedmiot prawa administracyjnego za pomo-
ca kryteriéw podmiotowych czy przedmiotowych. W obu przypadkach
zostawimy jakas cze$¢ prawa nazywanego zwykle administracyjnym (czy
tez przepisow zaliczanych do prawno-administracyjnych) poza nawia-
sem. Jesli uzyjemy kryteridow podmiotowych, poza nawiasem zostanie
prawo regulujgce dziatalnos¢ administracyjna organow sagdowych i orga-
néw ustawodawstwa. [...] Jesli zas uzyjemy kryteriow przedmiotowych,
poza nawiasem pozostanie prawo regulujace dziatalno$¢ normotworcza
(w sensie wydawania ogdlnych przepiséw prawnych) organéw uzna-
wanych powszechnie za administracyjne (np. ministréw) oraz orze-
kanie w pewnych dziedzinach (np. orzekanie karno-administracyjne,

padku niepublicznych zaktadow opieki zdrowotnej czy szkot i przedszkoli niepublicznych.
Wydaje sie, ze ustawodawcy chodzito raczej o ,niepanstwowos¢” tych bytow.
' Nowy stownik jezyka polskiego, red. E. Sobol, Warszawa 2003, s. 813.
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orzekanie o odszkodowaniu przy wywlaszczeniu itp.)”"!. Zgadzam sie
przy tym, ze ,obydwa wskazane ujecia, niezaleznie od ich zasiegu, sa
tak samo potrzebne dla analizy administracji publicznej. Sg one takze
komplementarne i nalezy o nich méwi¢ w sposéb rownowazny” "2

Dookreslajac jeszcze wezesniejsze ustalenia, warto stwierdzié, ze pojecie
administracji moze wystepowa¢ w trzech znaczeniach: ,,— w pierwszym
[...] administracja oznacza wydzielone w panstwie struktury organiza-
cyjne powolane specjalnie do realizacji okreslonych celéw o charakterze
zadan publicznych, - w drugim oznacza okreslong i o specjalnych ce-
chach dzialalno$¢ podejmowang w ramach realizacji celéw o charakterze
publicznym, — w trzecim oznacza ludzi zatrudnionych [...] w strukturach
wyodrebnionych w pierwszym znaczeniu™".

Tradycyjnie spogladamy na administracje publiczng przez pryzmat
interesu publicznego. W powszechniej $wiadomosci administracja ma
tylko ten interes realizowa¢, mozna by nawet rzec, ze jest on sednem
jej istnienia, jej misja publiczna'. Jest to jednak pozorny obraz tego
bardzo zlozonego zagadnienia. Nie powinien budzi¢ watpliwosci fakt,
ze cale prawo, a zatem i wszelkie dzialania to prawo realizujace, jest
- przynajmniej w zalozeniu - ,zanurzone” w interesie publicznym.
Co ciekawe, rowniez prawo cywilne (prywatne) przy odpowiednim
podejsciu da si¢ tak wlasnie scharakteryzowa¢. Okazuje si¢ zatem, ze
wbrew historycznemu podejsciu administracja nie ma monopolu na
interes publiczny. Niezaprzeczalnie administracja publiczna stworzona
zostata do realizowania zamierzen oraz przedsiewzie¢ przekraczajacych
mozliwo$ci poszczegdlnych jednostek i w zwigzku z tym, ze z natury

" M. Zimmermann, Z zagadnien definicji prawa administracyjnego, AUWr. No 19,
Prawo XII, Wroctaw 1964, s. 11.

12 J. Zimmermann, Alfabet...,s. 17.

3 J. Bo¢, Pojecie administracji [w:] Prawo administracyjne, red. J. Bo¢, Wroctaw
2003, s. 13. W trzecim aspekcie por. definicje administracji, w ktorej najwazniejszym
elementem stajg sie ,,ludzie zorganizowani” - J.S. Langrod, Instytucje prawa administra-
cyjnego. Zarys czesci ogolnej, reprint, Krakow 2003, s. 228. Nie zostanie to juz bardziej
rozwiniete, ale w charakteryzowaniu administracji waznym aspektem jest wlasnie ten
element - kwestia kadr urzedniczych, ich przygotowania czy tez etyka urzednicza.

' Por. definicje administracji I. Lipowicz, Istota administracji [w:] Prawo admini-
stracyjne, red. Z. Niewiadomski, Warszawa 2009, s. 28.



W publikacji przekrojowo i przystepnie zaprezentowano podstawowe kwestie z zakresu prawa
administracyjnego obejmujace:

 pojecie i instytucje,

o zrédla, wartosci i zasady,

o administracje publiczng, jej ustroj, formy dzialania i kontrole.
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