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WSTEP

Zalozeniem przyjetym przez autoréw niniejszej ksiazki byto polacze-
nie koncepcji teoretycznych instytucji ustrojowych prawa administra-
cyjnego z pogladami przedstawionymi w aktualnym orzecznictwie
sadowoadministracyjnym i doktrynie prawa administracyjnego.

Celem opracowania jest przedstawienie najwazniejszych zagadnien
ogdblnych prawa administracyjnego, zaprezentowanych w sposéb przy-
stepny (w zakresie formy) dla studentéw i aplikantéw. Ksigzka ma stuzy¢
jej adresatom do analizy instytucji ustrojowych, by wyksztatci¢ umiejet-
nosci poznania i stosowania przepiséw prawa administracyjnego.

Przedstawione zagadnienia w ksiazce maja pomoc studentom za-
rowno w przygotowaniu do egzaminoéw na studiach, jak i na aplikacje
prawnicze. Mogg staé sie takze cennymi wskazéwkami w zakresie sto-
sowania i wykladni przepiséw prawa administracyjnego dla organéw
administracji publicznej i sadéw administracyjnych.

Od autoréw
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ROZDZIAt |
Administracja - pojecie,
cechy, funkcje

1.1. Pojecie administracji

1. Jaka jest etymologia stowa ,administracja” oraz jego znaczenie
w jezyku etnicznym?

Nasze refleksje na temat administracji publicznej wypada rozpoczaé
od kwestii terminologicznych, a mianowicie od wyjasnienia poje-
cia administracji (administracji publicznej). Nie wdajac sie w szcze-
golowe rozwazania historyczne, warto jedynie nadmienié, ze apa-
rat administracyjny nie jest zjawiskiem nowym i spotykany jest juz
w starozytno$ci. Szczegélne znaczenie dla rozwoju administracji ma
okres monarchii absolutnej. To w tym okresie ksztaltuje sie hierar-
chiczna i zawodowa administracja. Kolejny przetom przynosi dok-
tryna panstwa prawnego i zwigzana z nig zasada podporzadkowa-
nia administracji prawu. Nie ulega watpliwosci, ze zjawisko to jest
obecne we wszystkich okresach historycznych'.

Etymologicznie termin ,administracja” pochodzi od tacinskich stéw
ministrare, administrare - ,,stuzy¢”, ,postugiwac”, ,,zarzadzac”, ,wyko-
nywac”, ,kierowad”. W jezyku polskim administracja jest rozumiana

1. M. Stahl, Pojecie administracji, jej cechy i funkcje [w:] Prawo administracyjne - pojecia,

instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, red. M. Stahl, Warszawa 2021, s. 18; P. Ruczkow-
ski, Pojecie administracji, jej cechy, funkcje i sfery dziatania [w:] Prawo administracyjne. Czes¢
ogdlna, ustrojowe prawo administracyjne, wybrane zagadnienia materialnego prawa admini-
stracyjnego, red. M. Zdyb, J. Stelmasiak, Warszawa 2020, s. 29in.
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jako zarzadzanie, zawiadywanie; ogdl czynnosci wykonywanych
przez organy panstwowe lub samorzadowe w zakresie wiadzy wyko-
nawczej; organy tej wladzy; zarzad jakiejs instytucji’.

Jak widzimy, w jezyku etnicznym administracja ma wiele znaczen, co
wynika ze zlozonos$ci samego zjawiska, jakim jest administracja i pro-
ces administrowania. Moze by¢ rozumiana badz jako specyficzna
struktura organizacyjna (ujecie podmiotowe), badz jako proces pole-
gajacy na wykonywaniu zadan publicznych, zarzadzanie, kierowanie,
gospodarowanie, zawiadywanie itp. (ujecie przedmiotowe).

2. Jak mozna zdefiniowa¢ administracje publiczna w ujeciu nega-
tywnym, podmiotowym, przedmiotowym oraz korzystajac z roz-
nych kryteriéw jednoczesnie?

Obserwowane wspolczesnie zjawiska nakladania sie na siebie réz-
nych struktur administracyjnych, nie tylko krajowych, réwniez mie-
dzynarodowych i ponadnarodowych (instytucje Unii Europejskiej),
a takze r6znych systemow prawnych (prawo miedzynarodowe, prawo
UE, prawo krajowe), zlecanie funkcji administracji publicznej, prywa-
tyzacja zadan publicznych wywotuja szczegdlne trudnosci w definio-
waniu podstawowych poje¢ z zakresu prawa administracyjnego czy
nauki o administracji (obecnie nauk o polityce i administracji).
Administracja w ujeciu organizacyjnym i czynnosciowym (przed-
miotowym) jest zjawiskiem zlozonym, trudnym do zdefiniowania
w sposéb klasyczny, zgodny z prawidlami logiki formalnej z uwzgled-
nieniem definiendum i definiens®. Znalazlo to odzwierciedlenie w pis-
miennictwie. Warto podkreslié, Ze juz w pierwszych opracowaniach
traktujacych o administracji czy prawie administracyjnym zauwa-
zono, iz ze wzgledu na stopien zlozonosci procesu administrowa-
nia wszelkie proby sformutowania klasycznej definicji administracji

2. Maly stownik jezyka polskiego, red. S. Skorupka, H. Auderska, Z. Eempicka, War-

szawa 1969, s. 2-3.
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3. J. Kmita, Wyktady z logiki i metodologii nauk, Warszawa 1973, s. 136 i n.
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musza by¢ skazane na niepowodzenie. W wielu wspéiczesnych pod-
recznikach* przytacza sie stowa Lorenza von Steina®, ktéry stwierdzit,
ze administracja jest ,to, czego nie umiem nazwac”, czy tez Ernsta
Forsthoffa twierdzacego, ze administracji nie mozna zdefiniowad,
a co najwyzej mozna ja opisaé (,Vielmehr liegt es in der Eigenart der
Verwaltung begriindet, daf sie sich zwar beschreiben, aber nicht de-
finieren 14Bt”)°. Opinie te, rowniez obecnie, pozostaja nadal aktualne’.
Przechodzgc teraz do préby zdefiniowania administracji na gruncie
prawnym, wypada podkreslié¢, ze wspolczesnie administracja pub-
liczna jest rozumiana szeroko i obejmuje rézne podmioty, w tym
takze prywatne, ktérym zlecono badZ powierzono wykonywanie za-
dan publicznych, o czym bedzie mowa nizej.

Administracja publiczna to administracja dzialajaca w interesie
publicznym, dla dobra wspélnego, wykonujaca zadania publiczne,
przewaznie dysponujaca mozliwoscia wladczego dziatania, co jg od-
réznia od administracji prywatnej, ktéra dziala na rzecz podmiotu
prawa prywatnego, na przyklad administracja prywatnego przedsie-
biorstwa. Interes publiczny, zadania publiczne, wladztwo admini-
stracyjne, mozliwo$¢ korzystania z imperium, obowiazek dziatania
tylko w granicach przyznany przez prawo kompetencji (zasada le-
galno$ci) stanowig niewatpliwe cechy pozwalajace odrézni¢ admini-
stracje publiczng od administracji prywatnej.

Cofajac sie mysla nieco wstecz, warto zwrdci¢ uwage na rzymskiego
prawnika Ulpiana, ktéry co prawda nie definiowal administracji, lecz

4. M. Stahl, Pojecie administracji..., s. 17; J. Zimmermann, Prawo administracyjne,
Warszawa 2016, s. 32.

5. Por. L. v. Stein, Die Verwaltungslehre, Stuttgart 1868; idem, Handbuch der Verwal-
tungslehre und des Verwaltungsrechts mit Vergleichung der Literatur und Gesetzgebung von
Frankreich, England und Deutschland, Herausgegeben Utz Schliesky, Tiibingen 2010.

6. E. Forsthoff, Lehrbuch des Verwaltungsrechts. Allgemeiner Teil, Miinchen-Berlin
1951, s. 1.

7. Na brak mozliwosci sformutowania definicji administracji wskazuje w nauce nie-
mieckiej S. Detterbeck, Allgemeines Verwaltungsrecht mit Verwaltungsprozessrecht, Miin-
chen 2018, s. 1.
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prawo publiczne, i ktérego zdaniem sg to te normy, ktérych celem jest
ochrona interesu panstwa, natomiast normy prawa prywatnego usta-
nowione sg w interesie jednostek (publicum ius est quod ad statum rei
Romanae spectat privatum quod ad singulorum utilitatem)®. Wspolczes$nie
by$my powiedzieli, ze przede wszystkim ochrona interesu publicznego.
Mozna zatem przyjac, ze administrowanie (administracja publiczna) to
dziatalno$¢ zmierzajaca do ochrony wspomnianego interesu; to dzia-
tanie przede wszystkim dla urzeczywistnienia dobra wspdlnego, przy
uwzglednianiu jednak takze interesu indywidualnego, interesu jed-
nostki, ktory nie moze by¢ catkowicie pomijany. Koniecznos¢ wazenia
tych intereséw nalezy do cech wspdtczesnego administrowania.

Jak sie wydaje, szeroki zakres i nieostro$¢ pojecia ,administracja”
staja sie przyczyna do formulowania definicji negatywnych admi-
nistracji, odwotujacych sie do - pochodzacej zasadniczo od Johna
Locke’a i Monteskiusza (wlasciwie Charles Louis de Secondat, ba-
ron de La Bréde et de Montesquieu®) - zasady podzialu wiadzy.
Jedna z najbardziej znanych jest definicja Waltera Jellinka'® i Ottona
Mayera'. Ich zdaniem administracja to dziatalno$¢ panstwa, ktéra
nie jest ani ustawodawstwem, ani sagdownictwem.

Tego typu definicja okazuje sie niewystarczajaca, gdyz tak naprawde
nie wyjasnia, czym sa administracja i proces administrowania. Dla-
tego tez w nauce podjeto probe formulowania definicji pozytywnych,
odwotujacych sie do réznych wyznacznikow. Wsrod definicji pozy-
tywnych mozna wyrézni¢ podmiotowe, przedmiotowe i mieszane
rozumienie administracji publiczne;j.

W ujeciu podmiotowym administracja publiczna to ogdt podmio-
téow administrujacych, czyli podmiotéw wykonujacych zadania

8. W. Rozwadowski, Prawo rzymskie. Zarys wyktadu wraz z wyborem Zrddel, Poznan
1992, s. 25.

9. https://encyklopedia.pwn.pl/haslo/Montesquieu-Charles-Louis;3943233.html (do-
step: 5.02.2023 r.).

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

11. O. Mayer, Deutsches Verwaltungsrecht, Berlin 1924, t. 1, s. 7.
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publiczne, ktérych trzon stanowia organy administracji publiczne;.
Jak zasygnalizowano wyzej, w tym przypadku postugujemy sie po-
jeciem administracji publicznej w znaczeniu szerokim (organiza-
cyjno-funkcjonalnym), czyli obejmujacym zaréwno organy admi-
nistracji publicznej, jak i wszystkie inne podmioty, ktére wykonuja
zadania publiczne - zlecone ustawowo badZ powierzone na podsta-
wie czynnos$ci prawnych, na przyklad porozumien, umoéw itd., wiec
w tym pojeciu mieszcza sie takze podmioty prawa prywatnego. Na
oznaczenie ogoétu tych podmiotéw proponujemy postugiwanie sie
pojeciami ,podmioty administrujace”, ,,aparat administracyjny”.
Przedmiotowe rozumienie administracji koncentruje sie na zada-
niach, kompetencjach, celach i funkcjach administracji publicz-
nej, czy tez zachowaniach, dziataniach, wykonywaniu zadani pub-
licznych, a co za tym idzie - na procesie administrowania (ujecie
przedmiotowo-funkcjonalne). W tym przypadku administracje/ad-
ministrowanie odnosimy do takich proceséw, jak: zarzadzanie, go-
spodarowanie, kierowanie, zawiadywanie, wykonywanie, wspétdzia-
tanie, koordynowanie, wspdlpraca, nadzorowanie, kontrolowanie.
Jak wspomniano wyzej, zadania publiczne moga by¢ wykonywane
przez r6ézne podmioty, nie tylko przez organy administracji publicz-
nej, w wyniku zlecania lub powierzania zadan administracji pub-
licznej (zjawisko zlecania funkcji i zadan administracji publicznej;
prywatyzacja zadan administracji publicznej). Prywatyzacja zadan
publicznych moze oznaczaé tylko zmiane podmiotu wykonujacego
zadania, tj. miejsce podmiotu publicznego zajmuje podmiot pry-
watny, co nie musi wigzac sie ze zmiang charakteru zadania z pub-
licznego na prywatne'?.

Z kolei administracja publiczna w znaczeniu mieszanym (pod-
miotowo-przedmiotowym) to zaréwno organizacja o szczegodl-
nych cechach (obejmujaca wspomniane wyzej rézne podmioty

12. S. Biernat, Prywatyzacja zadar publicznych. Problematyka prawna, Warszawa-Kra-
kéw 1994, s. 25.
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administrujace), jak i proces administrowania, czyli wykonywanie
zadan panstwa (zadan publicznych). W literaturze podczas definio-
wania administracji publicznej wykorzystuje sie takze inne wyrdz-
niki, jak na przyktad dzialanie w interesie publicznym i w granicach
okreslonych ustawa, mozliwo$¢ korzystania z wladztwa panstwo-
wego, wiasciwe dla administracji prawne formy dziatania.

Wsréd mieszanych ujeé administracji warto wymienié chociazby
definicje Jerzego Starosciaka, ktéry proponowat uzywanie okresle-
nia ,administracja” do oznaczania badz pewnej funkcji panstwowej,
badz tez pewnego systemu organdéw grupujacych okreslone zespoty
pracownicze®®. Podobnie Hubert Izdebski i Michat Kulesza przez ad-
ministracje rozumieja zesp6t dziatan, czynnosci i przedsiewzie¢ or-
ganizatorskich i wykonawczych, prowadzonych na rzecz realizacji
interesu publicznego przez rézne podmioty, organy i instytucje, na
podstawie ustawy i w okreslonych prawem formach?4.

W nauce francuskiej rowniez przyjmuje sie mieszang definicje ad-
ministracji. Jean Rivero i Jean Waline podkreslaja, ze administracja
to nie tylko okreslona aktywnos¢, lecz takze organy, ktore te aktyw-
nos$¢ podejmuja'®. Podobnie definiuje sie administracje w nauce sto-
wackiej'®, niemieckiej’ i austriackiej's.

13. J. Starosciak, Prawo administracyjne, Warszawa 1977, s. 11.
14. H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogdlne, Warszawa

2004, s. 93.

15. J. Rivero, J. Waline, Droit administratif, Paris 2000, s. 9.
16. J. Machajovd, J. Sobihard, D. Hrnéiar, V. Pirosik, M. Pirosikov4, R. Pomahac,

P. Priicha, V. Hutta, P. Skultéty, Vseobecné sprdavne prdvo, Bratislava 2009, s. 11in.

17. S. Detterbeck, Allgemeines..., s. 1in.; J. Ipsen, Allgemeines Verwaltungsrecht, Miin-

chen 2017, s. 58 i n.; W. Erbguth, A. Guckelberger, Allgemeines Verwaltungsrecht, mit Ver-
waltungsprozessrecht und Staatshaftungsrecht, Baden-Baden 2018, s. 40 i n.; R. Stober, Der
Begriff der offentlichen Verwaltung [w:] R. Stober, W. Kluth, S. Korte, S. Eisenmenger, Ver-
waltungsrecht I, Miinchen 2017, s. 43 i n.; H. Maurer, Ch. Waldhoff, Allgemeines Verwal-
tungsrecht, Miinchen 2017, s. 1-12.

18. A. Kahl, K. Weber, Allgemeines Verwaltungsrecht, Wien 2011, s. 291 n.
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Ksigzka omawia zagadnienia z zakresu instytucji ustrojowych prawa admi-
nistracyjnego w przystepnej formie pytan, ktére najczesciej pojawiajg sie
na egzaminach z tego przedmiotu. Jest to nowoczesny niezbednik do nauki
i powtérki materiatu - czytelnik uczy sie poprzez formutowanie odpowiedzi
na pytaniaiich poréwnanie z tymi, ktore znajduja sie w ksiazce. Taka forma
angazuje czytelnika, ktéry aktywnie zdobywa i weryfikuje swoja wiedze. In-
formacje uzyskane za posrednictwem takiej nauki sg lepiej zapamietywane
i utrwalane niz przez wielokrotne czytanie przepiséw kodeksu.

Opracowanie zawiera ponadto zestaw elementow graficznych, ktore sprzyjaja
szybszemu przyswajaniu informacji i utatwiaja ich zrozumienie.

Publikacja w szczegélnosci jest przeznaczona dla studentéw i aplikantow.
Bedzie ona réwniez pomocna nauczycielom akademickim, ktérzy moga ja
wykorzystac jako materiaty do ¢wiczen.
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