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OD AUTORA

Przedmowa do wydania czwartego

Ksigzka oddawana do rak czytelnikéw stanowi czwarte juz, rozszerzone i uaktual-
nione wydanie podrecznika. Zawarty w niej material, zgodnie z tytulem, jest jedy-
nie wprowadzeniem do skomplikowanej materii regulacji administracyjnoprawnej
i do studiéw nad najwazniejszymi jej pojeciami, instytucjami i definicjami w oparciu
o obowiazujace prawo oraz poglady nauki prawa.

Pomyst na konstrukeje podrecznika i jego uktad powstal w trakcie procesu dydak-
tycznego. Celem ksiazki jest proba syntetycznego przekazu prawa obowiazujacego,
jak réwniez wypracowanych na jego podstawie gléwnych koncepcji w teorii prawa
i w nauce prawa administracyjnego nie tylko studentom prawa, ale takze adeptom
innych, nieprawniczych dziedzin, takich jak administracja publiczna i zarzadzanie.
Rozlegta materia obowigzujacego prawa administracyjnego, a takze wielowatkowy,
skomplikowany i niejednorodny dorobek nauki prawa administracyjnego nie uta-
twiajg zadania synkretyzmu i powoduja, Ze ksigzka niniejsza musi by¢ traktowana
jako material inicjujacy dalsze studia nad zagadnieniami prawa administracyjnego
i administracji publicznej, wymagajacy szczegélowego przedyskutowania w toku
wykladéw, ¢wiczen i konwersatoriow. Podrecznik, zgodnie z tytulem, zawiera
w znacznej cze$ci opis prawnych podstaw funkcjonowania ustroju administracji
publicznej, porusza jedynie nieliczne elementy materialnego prawa administra-
cyjnego oraz wprowadzenie do prawnych form dziatania, w tym procedury admi-
nistracyjnej. W wydaniu czwartym dokonano niezbednych uaktualnien materii
ustawowej, a takze poszerzono, a w niektérych miejscach dodano i zrewidowano
poglady dotyczace: poje¢ w administracji publicznej, pogladéw na istote samego
prawa administracyjnego i galeziowosci prawa, zasad prawa, pozyskiwania infor-
macji o prawie (rozdzialy 1-5). Na uwage zastuguja takze dodatkowe przemysle-
nia dotyczace poje¢ kompetencji i wlasciwosci organu publicznego (rozdziat 6).
W czesci dotyczacej struktury administracji publicznej dokonano niezbednych
uaktualnien, a takze poszerzenia informacji o prawie miejscowym w gminie,
formach i $rodkach nadzoru weryfikacyjnego sprawowanego nad gming, powia-
tem i wojewddztwem. Uaktualniono rozdzial 7 dotyczacy kadr w administracji
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publicznej, a takze material dotyczacy form dzialania administracji publicznej,
w szczegdlnosci o tematyke mediacji w Kodeksie postepowania administracyjnego
(rozdzial 8). Zmiany wprowadzono réwniez do rozdziatu 9, ktéry opisuje kwestie
kontroli w administracji publicznej, w szczegdlnosci, jesli chodzi o pojecia audytu
i kontroli zarzadczej. W rozdziale tym uwzgledniono zagadnienia zwigzane z pra-
cami nad ustawg o sygnalistach, jako wstep do dyskusji o wyodrebnianiu sie nowej
instytucji prawa, a moze nawet i jego galezi.



Rozdziat pierwszy

ADMINISTRACJA PUBLICZNA

1. Pojecie administracji

»Administracja rzadzi zle, ale ja jej to wybaczam,
poniewaz troche rzadzi”

Jacques Anatole Thibault

Etymologia stowa ,administracja” zwigzana jest z facinskim slowem administro,
administrare (czyli ,stuzy¢, ,wykonywac”, ,kierowa¢”). Przedrostek ad (,do’, ,ku”)
modyfikuje to pojecie, podkreslajac potencjalng celowos¢ czynnosci nim okreslane;j'.

Wspolczesnie w nauce prawa administracyjnego pojecie administracji jest réznie
definiowane i klasyfikowane. Wyrdznia si¢ administracje prywatna (przedsiebior-
stwa prywatne, stowarzyszenia, fundacje itp.), czyli zarzad, kierowanie pewna
dziedzing spraw na prywatny (nie publiczny) uzytek, oraz administracje publiczna
(szeroki katalog organow oraz obstugujacych organy urzedow publicznych: pan-
stwowych, rzadowych i samorzadowych).

Panstwo, prawo i administracji publiczna - relacja pojeé. W literaturze stusznie
podnosi sie, ze brakuje definicji legalnej pojecia administracji publicznej. W Konsty-
tucji RP wystepuje ono przyczynkowo w art. 184, w ustawach uzywane jest bardzo
rzadko, a orzecznictwo sagdowe interpretuje je réznorodnie?.

! W nauce prawa przyjmuje si¢ raczej bez wigkszych sporéw fundamentalng role mysli antycznych
prawnikéw rzymskich. Poczatki prawa administracyjnego widzimy wiec w regulacjach publicznopraw-
nych zwanych dzi$ ,,rzymskim prawem administracyjnym”, poprzez ktére chroniono zabytki, srodowisko
atmosferyczne miast czy tez proces budowlany. Pamieta¢ réwniez nalezy, ze antyczni Rzymianie, nie-
zmiernie praktyczni, ujmowali prawo jako rodzaj powinnego zachowania, nie podawali wigc wigzacej
definicji prawa (w tym prawa administracyjnego). Wybitny rzymski prawnik Ulpianus wprowadzil do
antycznej refleksji prawniczej pojecie prawa publicznego i prawa prywatnego, ktére jest istotnym punk-
tem odniesienia i wcigz wywoluje ozywione spory w doktrynie prawa.

% J. Stugocki, Prawo administracyjne, Krakow 2003, s. 15.
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Bez watpienia administracja publiczna jako zjawisko spoleczne, a takze jako pojecie
prawne i naukowe moze by¢ analizowane z punktu widzenia réznych dziedzin, takich
jak ekonomia, politologia, socjologia czy zarzadzanie. Niniejszy podrecznik kladzie
jednak nacisk na prawo, gdyz jest to podstawowy regulator, bez ktérego wspolczesna
administracja publiczna w Polsce, a takze w Unii Europejskiej nie mogtaby funkcjo-
nowaé. Cho¢ istnieje w literaturze poglad profesora F. Longchampsa, ze takie zjawi-
ska jak prawo administracyjne i administracja publiczna powinno si¢ bada¢ oddziel-
nie, niewatpliwie sg one ze sobg nierozerwalnie zwigzane. W pewnym stopniu mamy
tu rowniez do rozwiktania klasyczny paradoks ,jaja” i ,kury”, gdzie pomocne beda
niewatpliwie dwie wskazowki: po pierwsze — bez wigkszego bledu mozemy zaob-
serwowat, ze prawo administracyjne (szerzej publiczne) jest tworzone (przynajmniej
w sposob formalny) przez administracje publiczng; po drugie - rozrost administracji
publicznej jest wynikiem dziatania samego prawa publicznego (w tym administra-
cyjnego). Dzieje si¢ tak, poniewaz wcigz nowe regulacje publiczne nakladajg nowe
obowiazki, a w §lad za tym rosnie potrzeba rozbudowy aparatu administracyjnego
(biurokracji). Tutaj niezmiernie wazna uwaga, pojecia biurokracji jako aparatu admi-
nistracyjnego nie powinno si¢ automatycznie utozsamia¢ z terminem i zjawiskiem
biurokratyzmu, czyli przewleklosci dzialan, nadmiaru barier stwarzanych przez
urzednikow i przepisy - stowem nieefektywnosci. Zdarzaja sie bowiem przypadki,
ze nawet niewielka publiczna jednostka biurokracji (np. urzad gminy, komdrka kon-
trolna, wydziat urzedu wojewodzkiego, departament, oddzial szpitalny) prezentuje
postawe biurokratyzmu. Czasami tez (cho¢ rzadziej) nawet rozbudowana biurokracja
nie wykazuje cech biurokratyzmu.

Niejednorodnos¢ pogladéw dotyczacych pojecia administracji publicznej w nauce
prawa administracyjnego, a takze w nauce o administracji publicznej utrudnia zwiez-
tos¢ (synkretyzm), ktdry przyswieca¢ ma niniejszemu podrecznikowi. Juz sama chro-
nologia i krétka prezentacja stanowisk zwigzanych z koncepcjg i funkcjonowaniem
administracji publicznej wymagatyby odrebnej monografii. W podreczniku niniej-
szym, jak zreszta w kazdym innym dostepnym na rynku, przedstawiony jest wiec
pewien wybor.

Sposréd wielu uje¢ administracji publicznej w prezentowanym podreczniku warto
zwrdci¢ uwage na definicje prezentowang w literaturze przez J. Bocia. Zgodnie z nig
przez administracje publiczna nalezy rozumiec ,,przejete przez panstwo i realizo-
wane przez jego zawisle organy, a takze przez organy samorzadu terytorialnego
zaspokajanie zbiorowych i indywidualnych potrzeb obywateli, wynikajacych ze
wspolzycia ludzi w spolecznosciach™.

Jak wida¢ w tej definicji na plan pierwszy wysuwa si¢ sam fakt konwersji (zmiany
podmiotu z prywatnego na publiczny) wykonujacego dane zadanie, ktdre jest wazne

* J. Bo¢ [w:] Prawo administracyjne, red. J. Bo¢, Wroctaw 2004, s. 10.
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dla indywidualnego obywatela i dla danej spolecznosci (np. panstwa, gminy czy
powiatu). Konwersja ta dotyczy przykltadowo takich zadan, jak: opieka zdrowotna,
transport publiczny, szkolnictwo, bezpieczenistwo). Nietrudno réwniez zauwazyc,
ze definicja J. Bocia ma juz obecnie w duzym stopniu wymiar historyczny. Coraz
rzadziej bowiem obserwujemy trend przejmowania zadan prywatnych przez admi-
nistracje publiczng, gdyz katalogi tych zadan sa juz bardzo rozbudowane, a admi-
nistracja publiczna przecigzana zadaniami. Wspdlczesnie obserwuje sie trend wrecz
odwrotny, tj. prywatyzacje zadan publicznych, a wigec konwersje zadan i form orga-
nizacyjnych jednostek publicznych w rézne formy spétek handlowych oraz zlecanie
zadan publicznych do wykonania podmiotom prywatnym. Mozna wiec z calg pew-
noécig zgodzi¢ sie z pogladem prezentowanym w literaturze, ze zakres dzialalnosci
administracji publicznej ma charakter dynamiczny i polega na przejmowaniu przez
panstwo zadan na zasadzie subsydiarnosci, tj. najczesciej w sytuacji niemoznosci lub
nieefektywnosci wykonywania zadan przez jednostki i ich zrzeszenia!. Wspoélczesne
panstwo ma jednak monopol na niektére rodzaje dzialalnosci, nie tylko ze wzgledu
na regulacje prawne, ale przede wszystkim wlasnie na istote tych zadan (np. wie-
ziennictwo, obrona kraju, policja panstwowa, straz pozarna, w znacznej czesci takze
stuzba zdrowia). Wszelkie proby prywatyzowania tych sektoréw w efekcie (nie tylko
w Polsce) sa oprotestowywane i niedoskonate.

Prezentowane uj¢cie administracji wyrosto jednak na tradycyjnych ujeciach tego zja-
wiska, tj. ujeciu pozytywnym i negatywnym administracji publicznej, a takze przed-
miotowym i podmiotowym. Wigkszos¢ wydzialéw prawa i administracji w Polsce
oraz tworcow podrecznikéw akademickich bazuje wlasnie na ujeciach tradycyjnych
z r6znego rodzaju modyfikacjami. Ponizej po$wiecono temu zagadnieniu kilka uwag,
cho¢ réwniez i ten temat moglby stanowi¢ material na odrebng monografie.

Nalezy wiec wskaza¢ ugruntowane w tradycji kontynentalnej administratywistyki
definicje negatywne i pozytywne administracji publicznej.

Definicja negatywna administracji publicznej, uwazana za klasyczng, stworzona
zostala przez O. Meyera oraz W. Jellinka. Na grunt polskiej nauki prawa przeniesli ja
m.in. S. Kasznica i A. Peretiatkowicz. Podstawg tej definicji byta zasada tréjpodziatu
wladz na ustawodawcza, wykonawczg i sgdowniczg oraz proba umiejscowienia admi-
nistracji publicznej w tym tréjpodziale.

Wedlug ujecia negatywnego administracja publiczng jest wszystko to, co nie jest

ustawodawstwem i wymiarem sprawiedliwosci (innymi stowy, administracja to
dzialalno$¢ panstwa poza ustawodawstwem i sgdownictwem).

* Zob. P. Przybysz, Instytucje prawa administracyjnego, Warszawa 2020, s. 132.
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Przywolani autorzy, a takze kolejni badacze omawianego zjawiska, przeprowadzaja
o wiele szersze rozwazania, dotykajac problemdéw granicznych negatywnej i pozy-
tywnej koncepcji administracji publicznej oraz problemoéw, ktére nie mieszcza si¢
ani w jednoznacznym uje¢ciu negatywnym, ani tez pozytywnym. W tym miejscu nie
beda one jednak rozwijane’. Reasumujac, definicja negatywna ma bardzo waskie
zastosowania, gdyz wlasciwie ze zbioru zwanego ,administracja publiczna” wylacza
jedynie posta i senatora dokonujacego aktu glosowania oraz sedziego wykonujacego
czynno$ci wymiaru sprawiedliwosci (wyrokowanie). Ujecie negatywne administracji
publicznej traktowane precyzyjnie powoduje, ze korpus urzedniczy obstugi admini-
stracyjnej postow i senatorow (tj. kancelarie Sejmu i Senatu) czy obstuga admini-
stracyjna sadéw (administracja biurowa i pomocnicza sagdowa) pomimo przyporzad-
kowania organizacyjnego i zadaniowego, jakim jest obstuga wladzy ustawodawczej
(postéw i senatorow) i sagdowniczej (niezawistych sedziéw), z definicji stanowi¢ beda
administracje¢ publiczng, a wigc trzeci rodzaj wladzy, tj. wtadze wykonawcza.

Definicje pozytywne administracji publicznej jako kolejne proby okre$lenia zja-
wiska idg w dwoch kierunkach, tj. kladg nacisk na to, kto wykonuje funkcje (czyli
na podmiot), lub jakie funkcje administracyjne wykonuje (czyli przedmiot dzialal-
nosci podmiotu). Powoduje to kolejny subpodzial administracji publicznej na pozy-
tywna podmiotowa i przedmiotowa.

W ten sposéb dochodzimy do pozytywnej definicji podmiotowej administracji pub-
licznej, ktéra wskazuje na to, jakie organy sprawujg administracje, a dokladniej na ich
publicznoprawne pochodzenie i charakter. Ustalenie publicznoprawnego charakteru
danej jednostki réwniez jest dokonywane na podstawie prawa (analizy przepiséw
dajace podstawy jej dzialania) lub w przypadkach niejasnych w drodze wyroku sado-
wego; te zabiegi decydujg ostatecznie o tym, czy dana jednostka ma charakter (status)
publiczny. Podmiotowe definiowanie administracji publicznej obejmuje roéwniez nie-
jako automatycznie opis struktury tej administracji.

Definicja przedmiotowa administracji publicznej za$ okresla (przesadza), jakie
czynnosci (ogolniej: rodzaje dziatalno$ci) zalicza si¢ do czynnos$ci administracyjnych
z zakresu administracji publicznej niezaleznie od tego, czy dang czynno$¢ wyko-
nat podmiot publiczny czy prywatny, czyli definiuje administracj¢ publiczng jako
dzialalno$¢ o charakterze administracyjnym (publicznoprawnym). Przedmiotowe
ujecie réwniez jest analizowane na podstawie prawa, gdyz to prawo musi wczesniej
okresli¢, czy dany podmiot prywatny moze wykonywa¢ dane czynnosci publiczne.
Stowem nie ma tu dowolno$ci wyboru przez podmiot prywatny, co nie oznacza, ze
dane przedsiebiorstwo w ramach swojej dzialalnosci nie moze wykonywac dziatan

* W nauce prawa administracyjnego i administracji publicznej podkresla si¢ czesto zaréwno funkcje
administracyjne w ramach struktur wymiaru sprawiedliwosci (np. prezes sadu rejonowego wykonujacy
administracje publiczng w ramach aparatu sagdowniczego), jak i funkcje administrowania publicznego
w strukturach aparatu legislacyjnego (wykonywane np. przez Marszatka Sejmu).
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pro bono i stuzacych spoteczenistwu, jednak nie bedzie to automatycznie zakwalifiko-
wane jako administracja publiczna w ujeciu przedmiotowym.

Jak wida¢, préby opisania jednego zjawiska, jakim jest ,administracja publiczna’,
sa podejmowane na réznych plaszczyznach. Pamietaé réwniez nalezy, ze zaréwno
podejscie podmiotowe, jak i podejscie przedmiotowe maja swoje zalety i wady. Przy-
kladowo ujmowanie administracji publicznej wylacznie od strony podmiotowej
powoduje trudnodci z zakwalifikowaniem statusu podmiotéw prywatnych w ramach
wspolczesnych zadan publicznych wykonywanych przez podmioty prywatne. Nato-
miast ujecie przedmiotowe administracji publicznej napotyka zasadnicze trudnosci
w kwalifikowaniu wielu czynnosci gospodarczych, orzeczniczych i cywilnoprawnych,
wykonywanych przez administracje publiczng w toku jej dziatan. Niejednokrotnie
problem ten musi by¢ rozstrzygniety przez sad.

2. Cechy i funkcje administracji publicznej jako podstawa
jej definiowania

Pomocnym narzedziem badawczym w definiowaniu zjawiska administracji publicz-
nej jest zabieg polegajacy na znalezieniu jej charakterystycznych cech lub funkgji.
W literaturze mozna odnalez¢ opis pewnych cech administracji publicznej, co do
ktorych nie ma wiekszych watpliwosci, ze stanowig (lub powinny stanowi¢) wystar-
czajagcg podstawe do okredlenia danej jednostki organizacyjnej jako administracji
publicznej. Nie bez racji podkresla sie od dawna®, ze zamiast formutowania zamknie-
tej definicji administracji publicznej, pozyteczniejszym zabiegiem moze by¢ sformu-
fowanie katalogu jej cech, ktére mozna jej przypisa¢ zaréwno w podmiotowym, jak
i przedmiotowym sensie’. Reasumujac, kazdy podmiot lub dzialanie, ktérym mozna
przypisa¢ charakterystyczne dla administracji publicznej cechy, miesci sie w pojeciu
administracji publicznej. Oczywiscie cechy te sa postulowane, cho¢ niektdre z nich
znajdujg swoje bezposrednie podstawy w obowigzujacym prawie administracyjnym
i Konstytucji RP. Nalezy podkresli¢ raz jeszcze, ze cechy, ktére zostang wymienione
ponizej, majg charakter opisowo-postulatywny i nie zawsze odzwierciedlajg faktyczng
rzeczywisto$¢ w administracji. Mozna wigc zaryzykowac teze, ze pewne cechy admi-
nistracji publicznej s3 podstawa do zbudowania wzorcowej konstrukeji jednostki
administracji publicznej lub wzorcowego dzialania takiej jednostki, a w $lad za tym
pozwalajg na okreslenie stopnia odchylenia od tego wzorca. To natomiast powinno
prowadzi¢ do dalszych dziatan wewnatrz aparatu administracyjnego zwigzanych
z zainicjowaniem sygnalizowania, wszczecia procesu kontroli publicznej i koniecz-

¢ J. Starosciak juz w 1977 r. pisal o okreslaniu administracji pafistwowej przez wskazanie na swoistos¢
jej dziatania; por. J. Staro$ciak, Prawo administracyjne, Warszawa 1977, s. 12 i n.

7 ]. Zimmermann, Prawo administracyjne, Krakéw 2005, s. 30; E. Ochendowski, Prawo administra-
cyjne. Czes¢ ogolna, Torun 2002, s. 22.
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Podrecznik stanowi wprowadzenie do wiedzy o najwazniejszych pojeciach oraz insty-

tucjach prawa administracyjnego opracowanych na podstawie obowigzujgcego prawa

oraz pogladéw naukiiorzecznictwa. Oprocz zagadnien ogdlnych zwigzanych z pojeciem

administracji publicznej obejmuje:

« omowienie zréddet prawa administracji publicznej oraz zarys jej struktury,

+ podstawy wiedzy o samorzadzie terytorialnym,

« charakterystyke prawnych form dziatania, w tym podstawowe wiadomosci o czyn-
nosciach administracyjnoprawnych (aktach administracyjnych) kontroli w administracji
publicznej.

W czwartym wydaniu zaktualizowano odwotania do aktow prawnych, poszerzono watki
dotyczace: poje¢ w administracji publicznej, kompetencji i wtasciwosci organu publicz-
nego, pogladdéw na istote prawa administracyjnego, zasad prawa, pozyskiwania informacji
o prawie, informacji o prawie miejscowym w gminie, formach i Srodkach nadzoru wery-
fikacyjnego sprawowanego nad gming, powiatem i wojewddztwem. Dodano nowe
zagadnienia dotyczace mediacji w Kodeksie postepowania administracyjnego, kontroli
w administracji publicznej (pojecia audytu i kontroli zarzadczej) oraz kwestie zwigzane
z pracami nad ustawa o sygnalistach.

Syntetyczne ujecie obowigzujacego prawa oraz wypracowanych na jego podstawie
gtdwnych koncepcji w teorii prawa i w nauce prawa administracyjnego zainteresuje
studentéw prawa, a takze administracji publicznej i zarzadzania.

Michat Mozdzen-Marcinkowski - doktor nauk prawnych, adwokat, Wydziat Zarzadzania
Uniwersytetu Warszawskiego.
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