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WPROWADZENIE

Opracowanie Prawo administracyjne. Pytania i odpowiedzi jest pomysla-
ne jako wazne uzupelnienie procesu nauczania prawa i samodzielnego
uczenia. Student lub kazda osoba, ktéra po prostu chce nauczy¢ si¢ prawa
administracyjnego z przyczyn praktycznych lub z checi poszerzenia
swoich horyzontdw, otrzymuje — obok podrecznika i w $cistym z nim
zwigzku - repetytorium bedace przegladem podstawowych zagadnien.
Niniejsza ksigzka moze tez by¢ praktycznym poradnikiem dla oséb
majacych czeste kontakty z naszg administracja publiczng oraz pomo-
€3 w przygotowywaniu sie do egzaminéw z prawa administracyjnego.
Ma ulatwi¢ znalezienie odpowiedzi zwlaszcza na te pytania, ktére —
jak wskazuje dtugoletnie doswiadczenie dydaktyczne Katedry Prawa
Administracyjnego i Samorzadu Terytorialnego — sprawiaja najwiecej
trudnosci podczas egzaminu.

Ksigzka nasza nie jest kompletnym wykazem pytan, ktore pojawia sie na
egzaminie. Niektdre z nich moga jednak mie¢ forme dostowna na kazdej
uczelni, poniewaz sg klasycznymi zagadnieniami tej dyscypliny. Inne
pokazujg wlasciwy sposob rozumowania prawniczego i argumentacji,
po to, aby wyrobi¢ umiejetnos¢ odpowiedniego reagowania na zadane
pytanie. Godny polecenia jest w szczegdlnosci taki sposob samodzielne-
go uczenia si¢, w ktérym lektura odpowiedniego rozdzialu podrecznika
towarzyszy ,,pytaniom i odpowiedziom” lub zadawaniu pytan przez inng
osobe. Studenci epoki sieci i wyszukiwarek maja zdolnosci do szybszego
niz kiedy$ wyszukiwania i kojarzenia informacji. Rdéwnoczesnie ich
odpowiedz czgsto urywa si¢ na poziomie ,faktograficznym” - maja
ktopoty z jej rozwinigciem. Autorzy sprobowali wigc wyciagna¢ wnio-
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ski zaréwno z wynikéw egzaminéw, jak i z przebiegu ¢wiczen z prawa
administracyjnego.

Dobdr literatury i cytowania jest celowo inny niz w podreczniku, zo-
rientowany bardziej ,,zadaniowo” na pozycje podstawowe. Pytania czesci
szczegotowej maja da¢ wyobrazenie o obszarach referencyjnych, o gtebo-
kosci regulacji prawa materialnego, o typowych sposobach ingerowania
w stosunki spoteczne. Wybrano w tym celu administracje reglamentacyj-
naiswiadczaca, aby pokazad, jak konkretnie administracja reaguje — na
podstawie prawa — na powtarzajgce si¢ problemy spoteczne. Objetos¢
pracy nie pozwala na objecie pytaniami wigkszej cz¢sci prawa material-
nego - by¢ moze jednak nastapi to w przysztosci. Odpowiedzi w czgéci
szczegolowej skonstruowano przy tym w ten sposdb, aby wskazywaly
takze jaki$ ogdlny problem - na przyktad kwesti¢ zastosowanej formy
dziatania administracji, materii ustawowej, nasilenie wladczosci. Warto
wiec je starannie przestudiowac.

Administracja stoi obecnie przed nowymi wyzwaniami. Z jednej strony
musi dziata¢ w stosunku do samodzielnych i coraz lepiej wyksztalconych
obywateli w sposob mniej wladczy i bezposredni niz dawniej, probujac
zachowa¢ kontrole nad procesem prywatyzacji jej zadan, z drugiej — jej
dziatania stajq si¢ coraz bardziej dwustronne, niewtadcze, co kontrastuje
z okresami klesk zywiotowych i katastrof, w ktorych wladczosé i jed-
nostronno$¢ powracaja z pelng moca. Nowym jakosciowo podmiotem,
coraz silniejszym partnerem administracji, staja si¢ tez organizacje poza-
rzadowe. Starano si¢ w sposobie stawiania pytan i udzielania odpowiedzi
uwzgledni¢ te zmiany.

Prosimy Czytelniczki i Czytelnikow, kolezanki i kolegéw prowadzacych
zajecia dydaktyczne o wszelkie uwagi i zapraszamy do lektury.

Autorzy
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Rozdziat |

POJECIE ADMINISTRACII

1. Co to jest administracja?

Pojecie administracji moze by¢ rozpatrywane z réznych punktow
widzenia. Administracja jest przeciez przedmiotem zainteresowania
nauki prawa, nauki administracji, politologii, socjologii, zarzadzania,
a nawet psychologii i jezykoznawstwa. Ta interdyscyplinarno$¢ jest
zwigzana z rozlegloécig przedmiotu badan. Wyniki rozwazan tworzg
skomplikowang mozaike tego, co od wielu lat umyka prostemu defi-
niowaniu'. W opisie administracji postuzymy si¢ zatem rozwazaniami,
ktore w mozliwie najpelniejszy sposob przybliza nam jej istote i sg toz-
same z tendencjami wspolczesnej nauki prawa administracyjnego. Sa
to rozwazania natury:

e ctymologicznej,

e historycznej,

® pojeciowe;.

Termin ,,administracja” jest pochodzenia tacinskiego. Jego zrédlostow
to ministrare — sam on najprawdopodobniej pochodzi od manus, czyli
reka’ — oznacza stuzbe w jakims celu, pomoc, przedrostek ad uwydatnia
za$, ze stuzba ta ma by¢ sprawowana w sposob diugotrwaly i ciagly.

! Lorenz von Stein okre$lal administracje jako to, ,,czego nie moge nazwac¢”, Ernst
Forsthoff mawial: ,administracji nie mozna nazwa¢, mozna ja tylko opisa¢”. Zob. tez
F. Longchamps, Zatozenia nauki administracji, Wroctaw 1994.

* J. Supernat, Pojecie administracji publicznej, PPP 2007/12, s. 10.
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Stuzba spoleczenstwu (bezposrednia realizacja interesu publicznego)
stanowi istote dziatalno$ci wspoltczesnej administracji publicznej w de-
mokratycznym panstwie prawnym. Odgranicza tez pojeciowo znaczenie
administracji od calej dziatalnosci panstwa (w tym ustawodawstwa
i sadownictwa), wylaczajac takze z zakresu pojecia administracji pub-
licznej dzialalno$¢ prywatng, zwigzang na przyklad z administracja
budzetem domowym czy administracjg przedsi¢biorstwem prywatnym.
Administracja prywatna polega bowiem na realizacji wlasnego interesu
i maksymalizacji swojego zysku.

Historycznie administracja byla ,,stuzba woli panujacego™. Przyblizata
sie zatem treSciowo do pojecia administracji prywatnej. Wraz z roz-
wojem koncepcji praw czlowieka, separacja funkeji wladz oparta na
trojpodziale wladz* (zwigzang z powstaniem Standéw Zjednoczonych
Ameryki), w konicu narodzinami nowoczesnego prawa administracyj-
nego (francuska Rada Stanu) administracja publiczna przeobrazita si¢
w system — aparat sluzacy juz nie panujacemu, panstwu, a calemu
spoleczenstwu.

Obecnie termin ,,administracja publiczna” wtasciwie oderwal sie od
znaczenia potocznego i jest integrowany przez material prawny®. Mu-
simy pamieta¢, ze w trakcie rozwoju administracji stale poszukiwano
jej odpowiednich dookreslen. Dzi§ spotykamy si¢ z kwalifikatorami
administracji charakteryzujacymi odpowiednie podzialy administracji
ze wzgledu na rézne kryteria, takimi jak: panstwowa (po latach uzywa-
nia w PRL wyraznie w odwrocie), publiczna, samorzadowa, rzadowa,
wladcza, niewladcza, ingerujaca, $wiadczaca, infrastruktury, central-
na, terenowa, zespolona, niezespolona. Kazde z tych poje¢ jest proba

* . Filipek, Prawo administracyjne. Instytucje ogélne, t. I, Krakéw 2003, s. 13. Zob. tez
J. Filek, Co to jest dobra administracja [w:] Etos urzednika, red. D. Bak, Warszawa 2007,
s. 18.

* Z. Niewiadomski, Pojecie administracji publicznej [w:] System Prawa Admini-
stracyjnego, t. 1, Instytucje prawa administracyjnego, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski,
A. Wrébel, Warszawa 2010, s. 6. Zob. takze 1. Lipowicz [w:] Prawo administracyjne,
red. Z. Niewiadomski, Warszawa 2009, s. 29.

* J. Filipek, Prawo administracyjne..., s. 14.



Rozdzial I. Pojecie administracji 27

uchwycenia jakiego$ aspektu niezwykle pojemnego i zmiennego w czasie
pojecia administracji.

2. Czym rozni sie administracja publiczna od
prywatnej?

Administracja publiczna dziala (administruje) w celu bezposredniej
realizacji warto$ci wyrdéznionych ze wzgledu na dobro wspélne. Cho-
dzi zatem o realizacje¢ interesu publicznego, a takze realizacje interesu
indywidualnego (prawnego). Interesy te sa okreslane przez prawo. Tym-
czasem administracja prywatna stuzy wylacznie interesowi prywatnemu
rozumianemu jako interesy poszczegolnych oséb (kazdy z nas de facto
administruje swoim zyciem), a takze grupy osob ujetych w okreslone
jednostki (np. stowarzyszenia) badz dla tych jednostek organizacyjnych
(np. osoby prawne lub jednostki organizacyjne nieposiadajace osobo-
wosci prawnej). Obecnie administracja prywatna wielkich korporacji,
np. nowych technologii, staje sie coraz potezniejsza, a jej budzet moze
przekraczac budzet niekoniecznie malego panistwa. Dla zréwnowazenia
jej wplywow panstwa muszg faczy¢ sity w ramach ONZ albo - tak jak
robi to np. UE - okreslajac reguly dziatania w ramach prawa europej-
skiego.

3. Czym rdzni sie administracja publiczna od
panstwowej?

Wokot definiowania tych pojec i réznic miedzy nimi narosto duzo
sprzeczno$ci. Mozemy zasadniczo przyjmowac dzi§ rézne sposoby
ich pojmowania (podmiotowe i przedmiotowe).

»Administracja publiczna” to pojecie szersze niz ,,administracja pan-
stwowa”. Nie trzeba specjalnie zna¢ prawa administracyjnego, aby do-
strzec roznice miedzy wykonywaniem funkcji administracji przez wo-
jewode a wykonywaniem ich np. przez fundacj¢. Wojewoda jako organ
utworzony przez panstwo jest organem administracji panstwowej. Do
tej grupy zaliczymy m.in. takze Prezesa Rady Ministrow, ministréw,



28 Czes¢ ogdlna

terenowe organy administracji rzadowej zespolonej pod jednym
zwierzchnictwem i niezespolonej. Przez wiele lat w PRL panowanie
doktryny jednolitej wladzy panstwowej nakazywalo konkludowa¢, ze
istnieje wylacznie jedna administracja, i nazywac jg panstwowa. Obraz
ten zostal znaczaco wzbogacony przez restytucje samorzadu terytorial-
nego (najpierw tylko gminnego) w roku 1990. Istnienie tej administracji
- rzadziej okreslanej wspdlczesnie jako panstwowa$, byto asumptem
do okreslenia administracji mianem publicznej. Wydaje si¢, ze zmia-
na nazewnicza nie byla spowodowana jakas znaczaca odrebnoscia od
panstwa administracji samorzadowej — wszak ona tez zostala z mocy
ustawy wprost powolana do realizacji zadan publicznych i jest czescia
panstwa — ale raczej wreszcie do zerwania z jednolitym systemem wia-
dzy panstwowej rowniez w warstwie leksykalnej. Wspodtczesnie trzecia
grupa realizujaca funkcje administracyjne beda podmioty, ktore nie sg
powolane przez prawo wprost do wykonywania funkcji administra-
cyjnych, ale w pewnych warunkach mogg je wykonywac¢. Sa to zatem
fundacje, stowarzyszenia, samorzad zawodowy. Wspodlczesnie pod-
miotowo do administracji, ktora dziala w interesie publicznym naleza
zatem zaréwno organy administracji rzadowej, samorzadowej, jak i inne
podmioty, jezeli tylko wykonuja funkcje i zadania z zakresu tej admini-
stracji — np. stowarzyszenia czy fundacje’. Te ostatnie podmioty stuza
»uspotecznieniu” administracji i moga w przysztosci utworzyé nowa
jej cze$¢ — usytuowang miedzy panstwowa a prywatng. Wykonywanie
administracji publicznej (np. przez fundacje¢) uzasadnia korzystanie
ze $rodkow publicznych, ale to z kolei wymaga panstwowej kontroli.

¢ Zob. takze M. Krawczyk, Administracja publiczna [w:] Prawo administracyjne. Eseje
i testy z odpowiedziami, red. G. Dudek, M. Oles, P. Wszolek, Warszawa 2023, s. 18-19.

7 Wedtug drugiego znaczenia administracja pafistwowa to wszystkie te podmioty
iorgany panstwowe, ktore pozostaly po wydzieleniu administracji publicznej. Sg to wiec
Prezydent RP i podlegle mu organy, a takze Krajowa Rada Radiofonii i Telewizji, Rzecznik
Praw Obywatelskich, Najwyzsza Izba Kontroli, Generalny Inspektor Ochrony Danych
Osobowych. Beda to zazwyczaj organy podlegle Sejmowi RP - za: Prawo administracyjne.
Cwiczenia, red. P. Suwaj, Warszawa 2008, s. 190.
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4. Czy administracja publiczna jest czescia
wtadzy wykonawczej?

Wspolczesnie wyrdznia sie trzy funkcje wladzy: ustawodawcza, sadow-
nicza, wykonawcza.

Historycznie zaréwno J. Locke, jak i Monteskiusz (uwazany za ojca teorii
trojpodzialu wladzy) wyodrebniali wladze ze wzgledu na stanowienie
prawa i jego wykonywanie. W ramach wykonywania prawa wyrézniali
ustawodawstwo i wykonawstwo.

Funkcja ustawodawcza polega na stanowieniu prawa powszechnie
obowigzujacego w postaci ustaw. Trzeba zatem odréznia¢ szersze pojecie
prawodawstwa jako stanowienia prawa zewnetrznego i wewnetrznego
w przer6znych formach (m.in. rozporzadzen, uchwal, zarzadzen) od
stanowienia ustaw. Wladze ustawodawcza w Rzeczypospolitej Polskiej
sprawuja Sejm i Senat (art. 10 ust. 2 Konstytucji RP).

Funkcja sadownicza jest domeng sagddéw i trybunaltdw, ktore sprawujag
wladze sadowniczg (art. 10 ust. 2 Konstytucji RP). W ramach tej wtadzy
wyroznia sie z kolei pojecie wezsze — sprawowanie wymiaru sprawiedli-
wosci. Wymiar sprawiedliwos$ci stanowi dziatalno$¢ panstwa polegajaca
na wigzacym rozstrzyganiu sporéw o prawo, w ktérych przynajmniej
jedng ze stron jest jednostka lub inny podmiot podobny®. Wymiar spra-
wiedliwo$ci zgodnie z art. 175 Konstytucji RP sprawuja:

o Sad Najwyzszy,

e sady powszechne,

e sady administracyjne,

o sady wojskowe.

Podmiotem sprawujacym wymiar sprawiedliwo$ci w odniesieniu do

Prezydenta RP (art. 145 ust. 1 Konstytucji RP) i czlonkéw Rady Mini-
strow (art. 156 ust. 1 Konstytucji RP) za naruszenie Konstytucji, ustawy

8 Zob. np. wyrok TK z 1.12.2008 r., P 54/07, OTK-A 2008/10, poz. 171.



Ksigzka omawia zagadnienia czeSci ogdlnej i ustrojowej prawa administracyjnego
orazwybrane kwestie dotyczace prawa materialnego w przystepnej formie pytan
i odpowiedzi. Zwiezte odpowiedzi, przy jednoczesnym zachowaniu wysokich
standardéw merytorycznych i jezykowych, utatwiaja nauke i przygotowanie sie
do zaje¢ akademickich oraz zaliczer z obowigzkowego przedmiotu.

Publikacja przeznaczona jest przede wszystkim dla studentéw prawa i admini-
stracji. Moga po nig siegac rowniez pracownicy naukowi w swojej pracy dydak-
tycznej oraz praktycy zainteresowani uaktualnieniem wiedzy o najnowszych
osiggnieciach w zakresie nauki prawa administracyjnego.

Irena Lipowicz - profesor doktor habilitowana nauk prawnych; wieloletni
pracownik badawczo-dydaktyczny; byta Rzecznik Praw Obywatelskich; w la-
tach 1991-2000 poset na Sejm, m.in. przewodniczgca komisji samorzadu tery-
torialnego, wspottwdrca konstytucyjnych gwarancji ochrony danych osobowych;
ceniona w Polsce i za granica autorka licznych prac z zakresu prawa admini-
stracyjnego, w tym podrecznikdéw akademickich.

Radostaw Medrzycki - doktor habilitowany nauk prawnych, profesor
Uniwersytetu Kardynata Stefana Wyszynskiego w Warszawie; pracownik
badawczo-dydaktyczny; specjalista w zakresie prawa socjalnego i aksjologii
prawa administracyjnego; autor opracowan i komentarzy z dziedziny prawa
administracyjnego.

Maciej Szmigiero - doktor nauk prawnych; pracownik badawczo-dydak-
tyczny; radca prawny; specjalista w zakresie prawa nowych technologii; autor
opracowan z dziedziny prawa administracyjnego.
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