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Rozdziaf |

ISTOTA ADMINISTRACIJI PUBLICZNEJ

1. Pojecie administracji publicznej

Na wstepie nalezy zaznaczy¢, ze przedmiot nauki administracji powszechnie ogra-
nicza si¢ do zagadnien administracji publicznej. Tym samym poza ramami niniej-
szego wykladu pozostaje administracja prywatna, czyli dzialalno§¢ podmiotow
niepublicznych wykonywana na prywatny, indywidualny uzytek.

W odniesieniu do monteskiuszowskiego tréjpodzialu wladzy (na ustawo-

dawcza, wykonawczg i sgdowniczg - zob. art. 10 ust. 1 Konstytucji RP) ad-
ministracja publiczna stanowi element wladzy wykonawczej (egzekutywy), ale nie
wyczerpuje jej zakresu. Pojecie wladzy wykonawczej obejmuje bowiem nie tylko
administracje publiczna, lecz takze inne organy wtadzy wykonawczej i ich funkcje
polegajace na prowadzeniu polityki panstwa, w tym wskazywaniu kierunkéw dzia-
tania administracji publicznej (polityka administracyjna), nadzorowaniu i kontro-
lowaniu jej dzialalnos$ci. Tymi ,innymi organami wladzy wykonawczej”, ktérych
funkcje wykraczaja poza administrowanie, sa: Prezydent RP, Rada Ministrow,
Prezes Rady Ministréw, Najwyzsza Izba Kontroli, Rzecznik Praw Obywatelskich
oraz Krajowa Rada Radiofonii i Telewizji [I. Lipowicz (w:) Prawo administracyjne,
red. Z. Niewiadomski, Warszawa 2011, s. 180-181].

Na marginesie mozna wspomnie¢ o pojawiajacej sie watpliwosci dotyczacej takiej
klasyfikacji trzech ostatnich organéw. Ze wzgledu na ich unormowanie w Konsty-
tucji RP w odrebnym rozdziale (rozdzial IX ,,Organy kontroli panstwowej i ochrony
prawa”) wskazuje sie na konieczno$¢ wyodrebnienia czwartego pionu - wladzy kon-
trolujace;j.

Etymologicznie czasownik ,administrowa¢” pochodzi od lacinskiego mi-
nistrare (poslugiwaé, stuzy¢, kierowaé, wykonywal) z przedrostkiem ad,
nadajagcym temu dzialaniu ceche¢ dzialania celowego. Tym samym administrowa-
nie to synonim pomocy, sluzby, przewodnictwa, kierownictwa, prowadzenia,

Bartosz Majchrzak
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zarzadzania lub organizowania, dla osiagniecia ustalonego celu (J. Zimmermann,
Prawo administracyjne, Krakéw 2006, s. 26).

Prébujac wyjasni¢ pojecie administracji publicznej, poszczegoélni autorzy odwoly-
wali sie do nastepujacych okreslen:
1) definicja negatywno-przedmiotowa (tzw. wielkiej reszty) — jest to dziatalnos¢
panstwa, ktdra nie jest ani ustawodawstwem, ani wymiarem sprawiedliwo$ci;
2) definicja negatywno-podmiotowa — administracje publiczng tworza te organy,
ktore nie sg organami ustawodawczymi i sadowymi;
3) definicja pozytywno-przedmiotowa — administracja publiczna to dziatalno$¢
majaca na celu realizacje zadan publicznych;
4) definicja pozytywno-podmiotowa - administracja publiczna oznacza ogét
podmiotéw administrujgcych.

Powyzsze okreslenia majg walor jedynie historyczny, poniewaz aktualnie najczes-
ciej pojecie administracji publicznej jest wyja$niane za pomocg definicji pozytyw-
nej, mieszanej, podmiotowo-przedmiotowej, uwydatniajacej to, ze administracja
publiczng sg réwnoczesnie podmioty ja tworzace wraz z ich dzialaniem (jednoscia
funkgji i wykonujacych je podmiotéw).

W tym ujeciu administracja publiczna oznacza strukture obsadzong ludz-

mi (okreslong kadra), ktora ma bezposrednio realizowa¢ dobro wspolne,
w sposéb aktywny, planowy, staly, systematyczny i wyposazony we wladztwo
[por. Z. Cieslak (w:) Prawo administracyjne..., red. Z. Niewiadomski, s. 55].

Nalezy jednoczes$nie podkresli¢, ze tylko funkcja panstwa zwana administracjg
publiczng polega na bezposrednim realizowaniu dobra wspolnego. Wykonywanie
wladzy ustawodawczej i sgdowniczej ma przeciez stuzy¢ dobru wspolnemu, ale po-
$rednio - badz przez stanowienie ustaw, badZ poprzez sprawowanie wymiaru spra-
wiedliwoéci. Innymi stowy, Sejm tworzy ustawowe warunki dla proceséw realizacji
dobra wspdlnego, a sady - rozstrzygajac sprawy karne i cywilne — kontrolujg reali-
zowanie badz ochrone dobra wspdlnego [por. Z. Cieslak (w:) Prawo administracyj-
ne..., red. Z. Niewiadomski, s. 55]. Natomiast podmioty administrujace jako jedyne
podejmuja dzialania skierowane bezposrednio na urzeczywistnianie dobra wspdl-
nego poprzez wykonywanie prawa bedacego jego nosnikiem.

Kluczowym pojeciem dla zdefiniowania administracji publicznej jest ,,dobro

wspolne”, rozumiane jako ogol okreslonych konstytucyjnie i ustawowo war-
tosci, dla ktorych realizacji stanowi sie prawo [por. Z. Cieslak (w:) Prawo adminis-
tracyjne..., red. Z. Niewiadomski, s. 55]. Zakotwiczenie dobra wspdlnego w aktach
normatywnych jest spojne z wymogami wynikajacymi z konstytucyjnej zasady legali-
zmu (art. 7 Konstytucji RP) oznaczajacej, ze administracja publiczna moze czyni¢ tylko
to, do czego wyraznie upowaznia jg prawo, i to w formach oraz trybie tym prawem

Bartosz Majchrzak
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przewidzianych. Administracja publiczna w demokratycznym panstwie prawnym jest
bowiem w calo$ci wyznaczona prawem; kazde jej dzialanie musi by¢ w pelni skon-
kretyzowane — pod wzgledem czasowo-przestrzennym, przedmiotowo-podmiotowym
i czynno$ciowym - w normach prawnych. Przez to réwniez obowiazek realizacji do-
bra wspolnego oraz jego tres¢ musza mie¢ charakter normatywny.

W uproszczeniu wartosciami, do ktérych odwotuje si¢ powyzsza definicja dobra
wspolnego, sa stany rzeczy lub zdarzenia (przeszle, terazniejsze lub przyszle) be-
dace przedmiotem aprobujacej oceny prawodawcy (np. niepodleglos¢ panstwa,
niepogorszony stan $rodowiska naturalnego, tad przestrzenny i architektoniczny,
szeroka dostepnos¢ informacji publicznej, wolnos¢ zrzeszen, dziedzictwo narodowe).
Ta symplifikacja wigze si¢ z dodatkowym przypomnieniem, ze warto$¢ jest zawsze
kategorig relacyjna, zrelatywizowang do standardu ocennego, zinternalizowanego
przez podmiot (grupe podmiotéw) dokonujacy oceny. To uzasadnia trafnos¢ defi-
nicji wartosci w systemie prawnym, zgodnie z ktérg ,,jest [ona — dop. B.M.] stosun-
kiem ocen prawodawcy: skonkretyzowanej czasowo oceny stanu, przedmiotu, faktu
lub zdarzenia odniesionej do systemu relatywnie stalych ocen” (zob. Z. Cieslak,
Zbiory zachowa# w administracji parnistwowej. Zagadnienia podstawowe, Warszawa
1992, s. 40). W zwiazku z tym warto$¢ stanowi atrybut (wlasciwo$¢) jakiego$ sta-
nu, przedmiotu, faktu lub zdarzenia przypisany przez abstrakcyjnego prawodawce
w wyniku pozytywnej oceny dokonanej na podstawie okreslonego standardu ocen-
nego zapisanego zasadniczo w Konstytucji RP.

Wartosci skladajace sie na dobro wspdlne mozna podzieli¢ na wartoéci mery-

toryczne, ktérych ochrona jest nadrzednym i bezpos$rednim celem adminis-
tracji publicznej (np. wlasnos¢, zycie i zdrowie ludzkie, porzadek publiczny, wolnoé¢
stowa), oraz wartosci homeostatyczne (instrumentalne), stuzace realizacji tych
pierwszych, majace charakter sprawnosciowy (w szczegdlnosci skutecznosé, ekono-
miczno$¢ i korzystnos¢ dziatania, prawidlowos¢ rozstrzygniecia sprawy administra-
cyjnej oraz szybkos$¢ postepowania) [por. Z. Cieslak (w:) Prawo administracyjne...,
red. Z. NiewiadomsKki, s. 55].

Pojeciami $cile zwigzanymi z kategoria warto$ci urzeczywistnianych przez

administracje publiczng sg pojecia: zadania (publicznego) i celu (publicznego).
Przy tym zadaniem jest stan rzeczy, ktéry ma by¢ utrzymany lub osiagniety. Na-
tomiast cel to kategoria kierunkowa oznaczajaca dazenie do osiagniecia stanu rze-
czy [por. Z. Cieslak (w:) Prawo administracyjne..., red. Z. Niewiadomski, s. 55]. Zatem
znaczeniowo zadanie zostalo podporzadkowane celowi, poniewaz relacja miedzy nimi
sprowadza si¢ do relacji ,,tego, co ma by¢ realizowane teraz” do ,,tego, co ma by¢ osiag-
niete w przysztosci”. Inaczej mowiac, zadaniem jest to, co nalezy czyni¢ w dazeniu do
wyznaczonego celu (Z. Ziembinski, O pojmowaniu celu, zadania, roli i funkcji prawa,
PiP 1987, z. 12, s. 18). To oznacza, ze zaréwno zadania, jak i cele moga by¢ w istocie
traktowane jako warto$ci, w znaczeniu uzupelnionym pewnymi, nizej wskazanymi
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