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WSTEP

Przystepujac do pisania nastepnych uwag o aksjomatach', bytem pelen
niepewnosci i obaw. Podjatlem bowiem tym razem temat tylko z po-
zoru przypominajacy poprzednie, gdyz nie dotyczy on prawa i cech
prawa, ale jest zwigzany z dzialem Zzycia panstwowego i spolecznego,
dla ktérego prawo ma wprawdzie oczywiste i duze znaczenie, ale ktory
funkcjonuje w znacznym stopniu w oparciu o reguly wyprowadzane
z wielu pozaprawnych nauk spolecznych oraz z praktyki i doswiadcze-
nia. Zdawatem sobie sprawe z wieloéci niebezpieczenstw i trudnosci,
a takze z wyzwan, jakie z tego tematu wynikaja. Wypada je na poczatku
wymieni¢ i okresli¢, a wtedy by¢ moze Czytelnik bedzie sktonny do
wiekszej wyrozumiato$ci wobec autora.

Po pierwsze, administracja publiczna jest zagadnieniem bardzo trudnym
do badania i analizy ze wzgledu na nieuchwytnos¢ swego zakresu. Nie
jest to przedmiot analiz ustalony jako tzw. dogmatyka prawnicza, ktdrej
zakres wynika z dorobku doktryny, z orzecznictwa sadowego, a przede
wszystkim z granic obowiazujgcego ustawodawstwa. Istnieja setki prob
okreslenia, czym jest administracja publiczna, a wiekszos$¢ z nich jest
dla prawnika obca, gdyz wywodzi si¢ z réznych nauk, postugujacych
sie nieraz innym jezykiem. Bedac prawnikiem i chcac sie zorientowa¢
w tej mozaice koncepcji, trzeba najpierw pokona¢ pewne oszotomienie,
jakie sie wigze z lekturg prac pozaprawniczych dotyczacych admini-
stracji publicznej, jednakze gdy wrazenie to wygasnie, staje si¢ jasne, ze

! Por. poprzednie publikacje: Aksjomaty prawa administracyjnego, Warszawa 2013;
Aksjomaty postepowania administracyjnego, Warszawa 2017 i Aksjomaty sgdownictwa
administracyjnego, Warszawa 2020.
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w zaden sposdb, z jakiegokolwiek punktu widzenia badana dziedzina
nie daje si¢ ogarnac jako calos¢. W rezultacie mozna tu napotkac wiele
prac eklektycznych, ktore probuja to zrobié, cho¢ bez jasnego rezulta-
tu. Istnieje wiele prac przyczynkarskich, nieraz bardzo interesujacych,
ktore jednak z punktu widzenia aksjomatéw administracji publicznej
nie moga mie¢ wiekszego znaczenia. S tez oczywiscie prace wybitne,
ktorych pelne zrozumienie wymaga specjalnego przygotowania. Jeszcze
jedna obawa i jednoczesnie trudno$¢ kompozycyjna polega na tym, ze
starajac si¢ wyodrebni¢ podstawowe cechy administracji publicznej,
nie jest fatwe, a nawet nie jest mozliwe unikniecie pewnych powtorzen.
Kazda z tych cech i kazdy pojawiajacy si¢ problem wobec rozlegtosci
omawianej materii mozna ujmowac z réznych punktéow widzenia. Z tej
przyczyny przyktadowo watek zasady trojpodziatu wtadz pojawia sie tu-
taj kilkakrotnie, gdyz dotyka za kazdym razem innego z wyodrebnionych
aksjomatow. Podobnie jest z niektérymi innymi tematami, jak np. z ka-
tegorig pojeciowg interesu publicznego. Zdaje sobie sprawe z tego, ze za
te powtorzenia bede krytykowany, jednak wydawalo mi sie, ze sg one
konieczne dla pokazania pelnego obrazu sytuacji. Méwigc wigc szczerze,
wszystkie te okolicznosci mogty zniecheci¢ do szukania aksjomatéw
administracji publicznej. C6z bowiem mozna wskaza¢ jako jej cechy
obiektywnie najwazniejsze, stojace ponad dorobkiem réznych nauk
szczegotowych 1 wydobywane z tak zréznicowanego materialu? Moze
zresztg — i to tez byta moja wstepna obawa - nie jest celowe szukanie
takich cech ogélnych dla dziedziny tak rozleglej i zréznicowanej. Moze
doswiadczenia ze znajdywania aksjomatow prawa administracyjnego nie
dadzg si¢ tutaj zastosowac¢ i moj cel jest pozbawiony wigkszego sensu.
Zaryzykowalem jednak, starajac si¢ przelamac te obawy, a Czytelnik
oceni, czy zrobitem stusznie.

Po drugie, wyodrebnienie cech administracji publicznej, ktéra — jak juz
powiedziatem - jest oparta na wielu naukach, wymagalo przynajmniej
ciaglej konfrontacji dwdch z nich: nauki prawa administracyjnego i na-
uki administracji, czyli tych nauk, ktérych przedmiotem jest wlasnie
administracja publiczna i ktére w naturalny sposéb maja wobec niej
najwiecej do powiedzenia. Mogloby sie wydawac, ze to upraszcza posta-
wione zadanie, sprowadzajac badania tylko do dwdch dziedzin. Byto to
jednak uproszczenie pozorne przynajmniej z dwdch powodéw. Pozorne,
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gdyz - jak sie okazuje — nauka administracji nie stanowi jakiej$ zwartej
calo$ci i jej dorobek rozlewa sie wlasnie na wiele dziedzin pokrewnych.
Z tej przyczyny proste pordwnywanie jej z nauka prawa administracyj-
nego nie jest konstruktywne. Pozorne tez dlatego, Ze pomimo wielo-
letnich wysitkéw obu tych nauk nie moga si¢ one doczeka¢ wyraznego
zblizenia do siebie i wzajemnego skomunikowania, a nawet oddalajg si¢
od siebie, co jest zjawiskiem z pewnoscig szkodliwym. Z tych powoddow
operowanie przy omawianym temacie dorobkiem obu nauk jest pewnym
zfem koniecznym. Ztem, gdyz nie moze doprowadzi¢ do jednolitych
i pewnych tez. Koniecznym, poniewaz bez konfrontacji jednej i drugiej
nauki zamierzony temat nie bylby mozliwy do zrealizowania.

Dalsze powody do obaw, czy moze w tym przypadku raczej dalsze wy-
zwania dotyczace realizacji podjetego tematu wynikaty juz z innych
okolicznosci. Praca tego rodzaju powinna bowiem odnosic sie do przed-
miotu ujmowanego abstrakcyjnie. Tak samo jak aksjomaty omdwione
przeze mnie poprzednio mialy charakter teoretyczny i byly z zalozenia
wyodrebniane bez szerszej analizy biezacej regulacji prawnej i bez na-
wigzywania do orzecznictwa sadowego, tak i tutaj nie powinno chodzi¢
o konkretng administracje funkcjonujaca ,tuiteraz’, ale o administracje
w pewnym sensie modelowa, ponadsystemowg. Jednak to zalozenie,
ktore wobec analiz prawniczych byto moze tatwiejsze do zrealizowania,
tutaj napotyka specjalne trudnosci. Skoro nie jest to prawo, lecz bardzo
zywa dziedzina zycia panstwowego, i to zycia najbardziej codziennego,
znacznie trudniej jest dla niej znajdowac ogélne tezy teoretyczne. Roz-
wigzania prawne sg zresztg tatwiejsze do idealizowania niz elementy
budowy i funkcjonowania administracji publicznej. Konieczne wiec
byto postawienie pytania, o jakg administracje chodzi. Zarysowata si¢
mozliwo$¢ najlepsza z mozliwych: chodzi o administracje i o aksjomaty
administracji w demokratycznym panstwie prawa. Jej aksjomaty (cechy)
zostaly wiec okre$lone wlasnie dla administracji takiego panstwa. W cza-
sie pisania tego tekstu wlasnie nawigzywanie do regul demokratycznego
panstwa prawa okazato si¢ bardzo potrzebne ze wzgledu na panujaca
sytuacje. Analiza poszczegolnych elementow aksjomatéw administracji
publicznej pokazala bowiem biezgce praktyczne i realne odstepstwa
od przyjetych regul i cech administracji tego panstwa. W ten sposéb
przedstawione uwagi staly si¢ jednoczesnie zespolem postulatow, jakie
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w zyciu prawa bylyby postulatami de lege ferenda, a tu moglibysmy je
nazwac postulatami de administratio ferenda. Dzisiejsza polska admi-
nistracja publiczna nie stanowi odbicia aksjomatéw tej administracji,
jakie powinny istnie¢ w demokratycznym panstwie prawaZ.

W literaturze nauki administracji jest podejmowana tematyka etyki
administrowania. Zajmuje ona w tej nauce dos¢ istotne miejsce, ale
nie jest traktowana jako zasadnicza lub przesadzajaca dla oceny jakosci
administracji publicznej. Moim zamiarem bylo zwrdcenie wigkszej
uwagi na te zagadnienia, ktore sg decydujace, gdy sie obserwuje sam
proces administrowania. Bardzo wiele zalezy od prawa, bardzo wiele
zalezy od struktury i organizacji administracji, ale w koncowym bi-
lansie, wtedy gdy pracownik administracji styka sie z obywatelem, dla
ktdrego zreszty ta administracja przede wszystkim istnieje, jego etyka
moze przesadzi¢ o wszystkim. Administrator nieetyczny, pracownik
administracji skorumpowany, urzednik uwikltany w sie¢ nepotyzmu albo
wyznajacy falszywe warto$ci, skfonny do mijania si¢ z prawda, tenden-
cyjny lub podatny na wplywy polityczne nigdy nie bedzie oddziatywat
pozytywnie na calo$¢ tej dziedziny zycia. Ma to zresztg $cisty zwigzek
z punktem poprzednim, czyli jest potaczone z ideg demokratycznego
panstwa prawa, w ktorym brak etyki urzedniczej jest modelowo nie do
pomyslenia. Demokracja moze istnie¢ tylko wtedy, gdy s przestrzegane
jej reguly nieformalne, oczywiscie w polaczeniu z jasnymi regutami
prawa. I wreszcie, skoro administracja publiczna jest pomyslana dla
obywatela, a nie dla samej siebie i tylko dla panstwa, czlowiek powinien
tu by¢ uwazany za podmiot centralny. Ta prawda réwniez wymaga
wyeksponowania na réznych etapach analizy. Mozna wiec postulowac
»ludzky twarz” administracji publicznej.

Cechy administracji publicznej, jakie bedg nizej omdwione, nazywam
aksjomatami. Zgodnie z ujeciem stownikowym, zaczerpnietym z lo-
giki, aksjomatem jest twierdzenie systemu dedukcyjnego, przyjete bez

> F. Longchamps zauwazal, ze ,dzielo naukowe ma zdawa¢d sprawe z rzeczywisto-
$ci” — Wspolczesne kierunki w nauce prawa administracyjnego na Zachodzie Europy,
Ossolineum 1968, Wroctaw 2001, reprint, s. 127.
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dowodu - pewnik’. Oczywiscie pojecia tego nie uzywam w znaczeniu
dostownym, ale chce przez jego uzycie nobilitowac i uwypukli¢ te cechy
administracji publicznej, ktore sg decydujace dla tozsamosci admini-
stracji publicznej i dla jej wyodrebnienia. Wskazanie tych cech (wlasnie
aksjomatow) wydaje sie pozyteczniejsze od budowania jakiejkolwiek,
cho¢by najdoskonalszej, definicji. Pozwala mozliwie doktadnie - ideal-
nie nie jest to mozliwe - zblizy¢ sie do tego, co nazywamy administracja
publiczna, jej istota i jej jadrem lub podstawg. Moze tez przedstawione
uwagi dowiodg, Ze mozna dokona¢ gradacji zaprezentowanych aksjo-
matow i moze sie uda znalez¢ ten podstawowy i najwazniejszy. Nawet
jednak, jesli okaze si¢ to niemozliwe, dokonany przeglad powinien
uzmystowi¢ Czytelnikowi powdd, dla ktorego nalezy sie¢ zajaé istota
administracji niezaleznie od badania prawa administracyjnego.

Cechg ponizszych uwag jest to, ze zdaja si¢ one dotyczy¢ rzeczy oczy-
wistych - takich, ktore nie tylko zostaly juz dostatecznie wyjasnione
i omowione, ale takze wobec ktérych dodanie nowych elementdw jest
trudne, bezproduktywne albo wrecz niemozliwe. Rzeczywiscie przedsta-
wione tu aksjomaty nie stanowig nowosci — jest to jednak zabieg celowy.
Potrzebne wydaje sie mimo to ich zebranie, pokazanie elementow dysku-
syjnych iich zestawienie z cechami prawa administracyjnego. Specyfika
tych uwag jest rowniez zamierzony konserwatyzm, ktéry ma uczuli¢
na potrzebe, a nawet na konieczno$¢ zaakcentowania cigglosci nauki
administracji i cigglosci nauki prawa administracyjnego, podkreslenia
wartosci uje¢ dotychczasowych. Oczywiscie wszelkie nowe zjawiska
nalezy odnotowywac i badac, ale zawsze powinna by¢ zachowywana
cigglo$¢ nauki.

* W. Kopalinski, Stownik wyrazow obcych i zwrotow obcojezycznych z almanachem,
Warszawa 2000, s. 26.






Rozdziaf 1

O ADMINISTRACIJI PUBLICZNEJ

1. Czym jest administracja? Czy potrafimy ja jasno okresli¢? Czy potra-
fimy wybra¢ takie elementy, ktdre beda dla niej, dla jej catosci konstytu-
tywne i ktére pozwolg nam wyobrazi¢ sobie tak jej tres¢ i rozmiar, zeby
dato sie ustali¢ jej cho¢by niedoktadne aksjomaty? Znane z literatury
ktopoty ze zdefiniowaniem administracji powoduja, ze niekt6rzy autorzy
unikajg tworzenia zamknietej definicji administracji, a zamiast tego
postuguja si¢ zestawieniem mniej lub bardziej zamknietego katalogu
cech, jakie tej administracji mozna przypisac. I ja tak postapilem, piszac
podrecznik do prawa administracyjnego’, gdyz zamykanie jakiegos,
azwlaszcza tak kluczowego pojecia w $ciste ramy definicyjne jest bardzo
ryzykowne. Nie da si¢ bowiem utworzy¢ definicji idealnej. Zawsze bedzie
ona za waska albo za szeroka z danego punktu widzenia, zawsze bedzie
mniej lub bardziej przydatna dla jakiegos celu, a jej tres¢ zawsze moze by¢
dyskusyjna ze wzgledu na nieostros¢ jezyka, a nawet ze wzgledu na sama
konstrukcje zdaniows. Ponadto nie mozna precyzyjnie zdefiniowac
czego$, co obejmuje swym zakresem rdzne jakosciowo zjawiska, rodzac
koniecznos¢ ograniczenia pola, ktére chcemy definiowaé. Pomyst zajecia
sie aksjomatami administracji publicznej, ktore nie sg niczym innym
tylko wlasnie zespotem podstawowych cech omawianego przedmiotu,
ma wigc na celu zastgpienie wysitkow definicyjnych w tym zakresie.

Jednakze nie szukajac juz pelnej definicji administracji, nalezy sie cho-
ciaz zorientowac, jak pojecie to bedzie rozumiane w niniejszej pracy,

! J. Zimmermann, Prawo administmcyjne, Warszawa 2020, s. 30 i n.
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i w tym celu wybra¢ odpowiedni kierunek. Sytuacja jest tu bowiem
odmienna od tej, z jakg mieliémy do czynienia, méwigc o aksjomatach
prawa administracyjnego, aksjomatach postepowania administracyjne-
go czy tez aksjomatach sagdownictwa administracyjnego. We wszystkich
wymienionych opracowaniach przedmiot, jakiego dotyczyly wyodreb-
niane aksjomaty, byl bowiem jednoznaczny. Mozna bylo oczywiscie
zakresla¢ go szerzej lub weziej, w sposob klasyczny lub w sposob wspot-
czesny, w sposob bardziej teoretyczny i w sposob biezacy — normatyw-
ny, jednak zawsze stanowil on pewna spdjna jedno$¢. W przypadku
przedmiotu nazwanego ,,administracjg publiczng” mamy natomiast do
czynienia z ogromnym obszarem przedmiotowym i podmiotowym, na
jakim administracja si¢ lokuje i dziala, z koniecznoscia siggania do wielu
dziedzin, a nawet jeszcze szerzej po to, zeby jako$ ogarna¢ skompliko-
wanie tej materii, jaka w przypadku prawa nie jest za bardzo uchwytna.
Powinnismy zatem w jakis$ sposob uprosci¢ nasze zadanie, zeby nie wejs¢
w labirynt wielu rozwigzan i koncepcji, tym bardziej ze ma to by¢ jednak
praca prawnicza, czyli wyodrebnione w niej aksjomaty powinny mie¢
zwiazek z prawem. Majg one zreszta dotyczy¢ administracji publicznej
w demokratycznym panstwie prawa. Szukajac takiego uproszczenia,
mozna zauwazy¢, ze pomimo tysigca koncepcji i definicji mamy do
czynienia z wyrazng dwoistoscig przedmiotu, ktéra determinuje wy-
bér omawianych aksjomatéw i wydaje sie catkowicie przesadzajaca.
W Zaden sposdb nie da sie jej oming¢, a proby ujednolicenia skazane
tu sa na porazke. Jak zobaczymy dalej, w $lad za ta dwoistoscia poste-
puje wprawdzie mnogos¢ bardzo réznych uje¢ i koncepcji omawianego
przedmiotu, tworzacych cato$¢ mato uporzadkowanas, jednak wszystkie
spotykane tu koncepcje moga by¢ przyporzadkowane tylko do jednej
z grup podstawowych. Taki dwukierunkowy podzial wydaje si¢ prosty
i jasny i powinien dobrze postuzy¢ przy dalszych rozwazaniach. Ta
dwoisto$¢, o jakiej bedzie zaraz mowa, stanowi sama w sobie aksjomat
administracji publicznej albo innymi stowy, aksjomaty administracji
publicznej nalezy dzieli¢ na dwie grupy.

Powiedzmy wiec od razu, nie krazac dookota tego problemu, Ze admi-
nistracja publiczna powinna by¢ i w zasadzie jest ujmowana na dwa
podstawowe sposoby, ktdre moga by¢ nazwane ujeciem przedmioto-
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wym (funkcjonalnym, materialnym, czynnosciowym) i ujeciem pod-
miotowym (strukturalnym, organizacyjnym, personalnym)>.

Wedtug pierwszego ujecia administracja publiczna to administrowanie?’,
dzialanie, zesp6t czynno$ci, komplet dziatan publicznych, polegajacych
na wykonywaniu funkcji administracyjnej, traktowanej weziej jako
wykonywanie prawa albo szerzej jako zarzadzanie, organizowanie zycia
spolecznego, jego urzadzanie, koordynowanie, kierowanie nim itd.,
aw tym dopiero wykonywanie prawa. Na tym tle uksztattowal sie poglad
E Longchampsa, ktory uwaza, ze okreslenia: administracja publicz-
na ,szukajmy w zasadzie «socjologicznie» w faktycznych znamionach
przedmiotu, co zreszta dopuszcza pewne korektury czy szczegdtowe
interpretacje wedlug znamion prawnych™. Plaszczyzne przedmiotowy
przyjmowata tez doktryna PRL’, w ktdrej uwypuklano aspekt polega-
jacy na organizowaniu na podstawie ustaw bezpos$redniej, praktycznej
realizacji zadan panstwa. Nawigzywano tu do szerokiego spojrzenia na
administracje, ktdéra dziata twdrczo i nie zamyka si¢ jedynie w sferze
wykonywania prawa. Ujecie przedmiotowe pomija pytanie, kto admi-
nistracje publiczng wykonuje. Kwestia tego podmiotu jest tu najwyzej
drugorzedna - liczy sie tre§¢ opisywanych zachowan.

* M. Zimmermann, Z zagadnier definicji prawa administracyjnego, ,Acta Universi-
tatis Wratislaviensis” 1964/19, s. 11 i n. Reprint w wersji angielskiej: On the Definitions
of Administrative Law, ,Adam Mickiewicz University Law Review” 2019/10 — The 100th
Anniversary of the Faculty of Law and Administration, s. 3351 n.

* W dawniejszej literaturze administratywistycznej mozna tez znalez¢ interesujace
rozrdznienie miedzy administrowaniem a rzadzeniem. Pierwsze okreslenie ma podtekst
prawny, natomiast drugie — podtekst polityczny (w rzadzeniu moga uczestniczy¢ podmioty
niebedgce ,administratorami”). Administrowanie polega na zapewnieniu codziennego
stosowania ustaw i biezacym czuwaniu nad stosunkami obywateli z administracjg oraz
réznych dzialéw administracji miedzy soba. Rzadzenie natomiast to zaspokajanie potrzeb
spoleczenstwa jako calosci politycznej i czuwanie nad przestrzeganiem konstytucji, nad
aktywno$cig zasadniczych wladz, nad stosunkami miedzynarodowymi oraz nad bezpie-
czenstwem zewnetrznym i wewnetrznym - J.S. Langrod, Administrowanie a rzgdzenie,
»Slasko-Dabrowski Przeglad Administracyjny” ok. r. 1946 (data niepewna - odbitka
w zbiorach autora).

* F.Longchamps, W sprawie pojecia administracji paristwowej i pojecia prawa admi-
nistracyjnego, ,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Wroctawskiego” 1957/10, s. 21.

® Por. M. Jaroszynski m.in. w: M. Jaroszynski, M. Zimmermann, W. Brzezinski,
Polskie prawo administracyjne. Czes¢ 0gélna, Warszawa 1956, s. 22 in.
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Wedlug drugiego ujecia administracja publiczna to zespdt, nawet ogét
podmiotdw, w szczegdlnosci organéw publicznych, odpowiednio zor-
ganizowany, pozostajacy w okreslonej strukturze i we wzajemnych
powigzaniach i zalezno$ciach. Temu ujeciu holdowat J.S. Langrod®,
twierdzac, ze ,pojeciowe odgraniczenie administracji od pozostatego
zakresu funkcji panstwa jest niemozliwe, jezeli (...) bierze za punkt
wyjécia zadanie panstwa i usituje si¢ je dzieli¢ na czesci” Nie da sie tez
,wyodrebni¢ «funkcji administracyjnej» jako samodzielnej ratione ma-
teriae’”. ,,Administracja to — niestety — nie jest typ aktywnosci dajacy sie
odrézni¢ funkcjonalnie czy to od aktywno$ci innych podziatéw wladzy,
czy tez od aktywnosci prywatnej (...) nie oznacza ona nie co innego, jak
organizacj¢ administrujacych. «Lorgane crée la fonction» opiewa na tym
terenie odwrdcona teza biologiczna™. Przy okredleniu podmiotowym
chodzi o rozcztonkowanie struktury organizacyjnej sektora publicznego
(o wewnetrzne zorganizowanie wladzy wykonawczej).

Nalezy jednak pamieta¢, ze gdy méwimy w tym znaczeniu o admini-
stracji publicznej, to traktujemy ja jako pewng calo$é, nazywang cza-
sem ,aparatem administracyjnym”. Administracja publiczna w sensie
podmiotowym jest wiec jednoscig, cho¢ ujmujac to ,,oksymoronicznie’,
jest jednoscig wlasnie rozczlonkowana. Ten paradoks daje si¢ jednak
wyjasni¢. Administracja publiczna jest jedno$cig w tym sensie, ze sta-
nowi ona w danym panstwie jedyng administracj¢ publiczna i mowi
sie o jej monopolistycznym charakterze. Oczywiscie jednak sklada
sie ona z wielu szczebli, z tysiecy organdw i setek tysiecy urzednikéw,
a takze z dziesigtek dziedzin, jakimi si¢ zajmuje, i z wielu form swoje-
go dzialania. Problem rozcztonkowania tej jednej administracji, cho¢
tutaj wydaje si¢ oczywisty, a nawet banalny, bywa jednak traktowany
jako majacy znaczenie podstawowe: ,wyobrazenia o jednosci i wielo-
czlonowosci ksztaltujg caly system dostepow do informacji i przetwa-
rzania informacji w administracji publicznej. Okreslaja one struktury
odpowiedzialnosci i szanse wspdtksztaltowania. Sg wreszcie punktem
nawigzania dla przyporzadkowania konkretnych skutkéw prawnych

¢ J.S. Langrod, Instytucje prawa administracyjnego. Zarys czesci ogélnej, Krakow
2003, reprint, s. 209.
7 ].S. Langrod, Instytucje..., s. 227.
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(...) nierzadko zdarza si¢ w literaturze traktowac¢ jednos$¢ administracji
w powigzaniu z atrybutami panstwowosci, ktorej utrata jest optakiwana
i ktdrej niezbedno$¢ jest potwierdzana™. Ta wypowiedz dowodzi, ze
sedno omawianej tu sprawy nie lezy w tym, ze kazda administracja
musi zawieraé rozne i wyodrebniane na podstawie réznych kryteriow
czedci sktadowe, ale w tym, ze czesci te, niezaleznie od ich liczby, tresci
i wzajemnych powigzan, zawsze sumuja si¢ jako catos$¢ i zadna z nich nie
moze dziata¢ oddzielnie. Jednak nie mozemy tej calo$ci nadawac osobnej
podmiotowosci prawnej. Ta calo$¢ wykonuje w imieniu panstwa admi-
nistracje panstwowa, a jej jednostki organizacyjne majg podmiotowos¢
objetg osobowoscig panstwa, ktdra stapia sie z podmiotowoscig panstwa
(administracja bezposrednia). Do catoéci tej naleza takze podmioty
réwniez sprawujace administracje publiczng, ale posiadajace wlasna
osobowo$¢ prawng (administracja posrednia - zdecentralizowana)®.
Administracja publiczna dziata jako calos¢, ale poszczegolne dziatania
juz nie nalezg do tej calo$ci i sg zawsze wykonywane przez organy tej
administracji zgodnie z ich kompetencjami. Ujecie podmiotowe pomija
wiec te zachowania ,administracyjne’, ktore leza w kompetencjach pod-
miotéw odrebnych od administracji: podmiotéw sagdowych, podmiotéw
ustawodawczych lub kontrolnych.

Gdy spojrzy sie na zasieg jednego i drugiego ujecia administracji, staje
sie widoczna ,,przewaga” ujecia przedmiotowego. W jego ramach mozna
bowiem moéwi¢ o administrowaniu organami ustawodawczymi, sadami
lub organami kontroli. Przy ujeciu podmiotowym te zakresy umykaja
z pola widzenia'. Podkreslam jednak z calg moca, ze obydwa wskazane
ujecia, niezaleznie od ich zasiegu, sg tak samo potrzebne dla analizy
administracji publicznej. Sg one takze komplementarne i nalezy o nich
moéwi¢ w sposob rownowazny. Cheac przedstawi¢ catos$¢ problematyki

¢ E.Schmidt-APmann, Das allgemeine Verwaltungsrecht als Ordnungsidee. Grundlagen
und Aufgaben der verwaltungsrechtlichen Systembildung, Heidelberg 1998, 2004. Polskie
wydanie: Ogélne prawo administracyjne jako idea porzqdku. Zatozenia i zadania tworzenia
systemu prawnoadministracyjnego, ttum. A. Wasilewski, Warszawa 2011, s. 325.

° Podziat zaakcentowany przez E. Iserzona, Prawo administracyjne, Warszawa 1968,
s.91-92. Por. tez nizej, gdzie jest mowa o istocie decentralizacji, a takze gdzie jest mowa
o organach administracyjnych i organach administrujacych.

1 Por. M. Zimmermann, Z zagadnier definicji...
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administracji publicznej (w tym jej aksjomaty), musimy uznad, ze sa
one odrebne, wrecz inne. Ich badanie wymaga innych instrumentéw,
innej metody, innej terminologii i innego sposobu wyrazania relacji
zewnetrznych, czyli relacji miedzy tak lub tak rozumiang administracja
publiczng a odpowiednio do danego ujecia rozumiang sfera pozaadmini-
stracyjna. Moim zdaniem istotnym nieporozumieniem jest, do$¢ czesto
spotykane, ,,mieszane’, ,,przedmiotowo-podmiotowe” (lub odwrotnie)
definiowanie (definicje) administracji publicznej''. Przykladem defi-
nicji uznanej przez samych jej autoréw za ,,mieszang” jest uznanie, ze
administracjg publiczng jest ,,zesp6t dziatan, czynnosci i przedsiewzigé
organizatorskich i wykonawczych, prowadzonych na rzecz realizacji
interesu publicznego przez rézne podmioty, organy i instytucje, na
podstawie ustawy i w okreslonych prawem formach”'?. Uwazam, ze oba
wymienione wczesniej ujecia mozna zestawiac i faczy¢, ale nie mozna
ich miesza¢ ani tym bardziej pomiesza¢, zwlaszcza na wstepnym etapie
rozwazan o administracji. Przeciwnie — wlasnie na tym etapie nalezy je
z calg sila wyodrebni¢ dla calo$ci obrazu.

W literaturze mozna takze dodatkowo spotka¢ poglad, Zze administracja
wystepuje nie w dwoch, ale w trzech znaczeniach: 1) jako wydzielone
w panstwie struktury organizacyjne, 2) jako dzialalno$¢ skierowana
na realizacj¢ celoéw publicznych i 3) jako ludzie zatrudnieni w struk-
turach, o ktérych mowa w pkt 1". Nietrudno dostrzec, ze punkty 113
powyzszego wyliczenia oznaczaja w istocie podmiotowe ujecie definicji
administracji, totez calo$¢ ta sprowadza si¢ do wspomnianego wyzej
ujecia dwoistego. To tylko na ,,nizszym pietrze” bedzie mozna méwic¢

" Podobnie W. Dawidowicz, Nauka prawa administracyjnego. Zarys wyktadu. Tom
I. Zagadnienia podstawowe, Warszawa 19, s. 17. Notabene jestem zdania, ze wszelkie
spotykane w doktrynie prawa definicje ,,mieszane” nie stanowia dobrego rozwiazania
kwestii rozwazanych w danym miejscu. Ukazuja one pewng stabo$¢ lub bezradnosé¢
autora, ktory nie jest w stanie nalezycie rozgraniczy¢ pél swoich wywodéw albo nie
jest w stanie znalez¢ odpowiednich kryteridw podziatu. Jezeli stawia sie teze o istnieniu
dwoch odrebnych bytéw i znajduje sie jakies uzasadnienie dla ich odrgbnosci, nie mozna
zaraz potem ich taczy¢, tworzac kategorie najczesciej niejasng i niespdjna.

12 H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogdlne, Warszawa
1999,s.79.

1 Prawo administracyjne, red. J. Bo¢, Wroctaw 2010, s. 13.
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osobno o organach oraz o ich obsadzie personalnej, natomiast na etapie
definicyjnym w obu tych kwestiach chodzi o ujecie podmiotowe.

2. Tak jednoznaczne postawienie sprawy wymaga juz na etapie wstep-
nym uporzadkowania spotykanych okreslent administracji publicznej,
stosownie do przyjetego dwuczlonowego podziatu, ktéry powinnismy
traktowac jako klucz do dalszej charakterystyki. Zacznijmy od blizsze-
go przyjrzenia si¢ samemu okresleniu ,,administracja’, pozostawiajac
na razie na boku towarzyszace mu stowo ,,publiczna’, cho¢ oczywiscie
obydwa te stowa powinny by¢ traktowane z rownym zainteresowaniem.

Sam Zrédlostow stowa ,,administracja” przyporzadkowuje to okreslenie
do ujecia przedmiotowego, oznacza bowiem wlasnie administrowanie,
stuzenie, zarzadzanie. Rozwijajac ujecie przedmiotowe, twierdzi sie, ze
administracja publiczna to ,,szczegélnego rodzaju organizacja, ktora
dziala w imieniu panstwa, na rzecz tego panstwa i podmiotéw pod-
legtych jego zwierzchnictwu, realizujac wizje funkcjonowania spole-
czenstwa preferowana przez o$rodek wladzy polityczne;j. Jej aktywno$é
ukierunkowana jest na podejmowanie jak najskuteczniejszych (opty-
malnych) dziatan w prawnie okreslonych granicach przy uwzglednieniu
uwarunkowan spofeczno-politycznych, a jej decyzje czesto zapadaja
w sytuacji konfliktu réznych intereséw (...)”'. Zaprezentowana definicja
budzi pewne watpliwosci. Pierwsza z nich dotyczy uzytego tu zwro-
tu ,,szczegolnego rodzaju organizacja’ Wydaje sie, ze bez specjalnego
wytlumaczenia intencji autora uzycie tych stéw moze sugerowac, ze
rzeczywiscie chodzi o organizacje (zespdt podmiotdw, ludzi) odrebna
od panstwa i w dodatku organizacje¢ nietypowa — wlasnie szczegélna.
Tymczasem nie powinni$émy administracji traktowaé w tak odrebny
sposdb. Ona po prostu nie jest czyms osobnym, ona jest pafistwem,
jego czescia i to czedcig zasadniczg, a nie szczegodlna. Nie jest tez ona
»organizacjg” jako podmiotem, cho¢ oczywiscie powinna by¢ nalezycie
zorganizowana. Inna watpliwos¢ rodzi sie, gdy sie zwazy, ze potrzebne
jest odroznienie od siebie administracji w ujeciu abstrakcyjnym, nie-
uzaleznionej od czynnikéw politycznych, i administracji w konkretnym

" A. Szot, Swoboda decyzyjna w stosowaniu prawa przez administracje publiczng,
Lublin 2016, s. 17.
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systemie prawnym i politycznym i w konkretnym panstwie, nawet gdy
sie wezmie pod uwage wskazywane czesto cechy administracji, jakimi
sa zmienno$¢, wieloaspektowo$¢ i zalezno$¢ od wielu nauk. Nalezy przy
tym rozrozni¢ zagadnienia dziedziny wiedzy naukowej, jaka jest polityka
administracyjna (wlasnie abstrakcyjna), od rzeczywistych politycznych
uwarunkowan administracji publicznej w konkretnym systemie. Za-
réwno autor cytowanej wypowiedzi, jak i autor tej ksigzki niewatpliwie
chcieliby zajmowac sie ta administracjg abstrakcyjna (czyli w pewnym
sensie idealng), a nie jej odmianami czy patologiami wprowadzanymi
przez politykow. Tak tez odczytuje intencje A. Szota, ktdry jest repre-
zentantem teorii prawa, czyli dyscypliny jeszcze odleglejszej od biezacej
polityki niz prawo administracyjne. Dlatego nieco dziwi jego ujecie,
w ktérym wyraznie czynnik polityczny stawia on w pozycji czynnika
przesadzajacego o ksztalcie administracji. Oczywiscie — widzimy to na
co dzien - polityka ukierunkowuje administracje publiczng, a nawet
nad nig dominuje, ale naukowiec piszgc o samym pojeciu administracji,
nie powinien tego bra¢ pod uwage. Rzecz charakterystyczna, ze A. Szot
uznal, jakoby rozwigzanie najskuteczniejsze i rozwiazanie optymalne
byly synonimami. Pomijajac to, ze te dwa wyrazenia s3 wyodrebniane
na podstawie réznych kryteriow i pochodzg z innych podzialow, taki
krok oznacza wlasnie powigzanie administracji z polityka, gdyz polity-
kom bardzo czesto chodzi wlasnie o biezacg skutecznosé, ktéra weale
nie musi by¢ rozwigzaniem optymalnym. Trzeba jednak przyznac¢, ze
autor w dalszym ciggu swojej pracy omawia spdr o upolitycznienie
administracji juz obiektywnie i wla$nie abstrakcyjnie, w oderwaniu od
konkretnego systemu®.

Kwalifikacje przedmiotowq oznaczajg tez inne stwierdzenia, gloszace
np., ze administracja jest zespolem dzialan, czynnosci i przedsigwzie¢
organizatorskich i wykonawczych, prowadzonych na rzecz realizacji
interesu publicznego'.

Juz znacznie mniej ostro pozwalajg na taka kwalifikacje ujecia socjolo-
giczne. Z punktu widzenia socjologii mozna bowiem oczywiscie opi-

* A. Szot, Swoboda decyzyjna..., s. 35, a takze s. 43 i n.
!¢ H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna..., s. 79.
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sywa¢ administrowanie jako czynnosci skuteczne lub potrzebne spo-
tecznie, ale jednocze$nie nie mozna tu straci¢ z oczu tego, przez kogo sg
one wykonywane - skad wywodzg sie podmioty administrujgce, jakie
cechy prezentujg one ze spotecznego punktu widzenia i jak czynnosci
administrowania s3 wkomponowane w calos¢ aktywnosci spolecznej.
Musi tu tez by¢ mowa o tym, jak struktura nazywana administracja
znajduje swoje miejsce w panstwie i w spoleczenstwie. Inaczej mozna
oceni¢ psychologiczny punkt widzenia. Tutaj bowiem powinna by¢
rozwazana administracyjna aktywno$¢ cztowieka — urzednika admi-
nistracyjnego, a struktura, w jakiej on pozostaje, jest stawiana jako tlo,
w jakis sposéb tylko determinujace jego zachowania. Ujecia socjologicz-
neipsychologiczne administracji zamazuja wig¢c nieco postawiong teze
o koniecznosci pelnego rozdzielenia ujecia przedmiotowego i podmio-
towego przy definiowaniu administracji. Zamazuja, ale na pewno jej
nie podwazaja, gdyz zaréwno z punktu widzenia samej administracji,
jak i z punktu widzenia prawa administracyjnego maja one znaczenie
tylko dodatkowe, a na pewno nie decydujace.

Samo pochodzenie administracji publicznej jest tylko prawne, a nie
ekonomiczne, socjologiczne czy polityczne. Tym bardziej powinnis$my
zostawi¢ na marginesie rozne merkantylistyczne koncepcje administracji
publicznej. Ten pozornie atrakcyjny i $wiezy kierunek sprowadza ad-
ministracj¢ publiczng do roli firmy $wiadczacej ustugi dla obywateli.
Wprawdzie zgodnie ze swoim zrédlostowem administracja to rzeczy-
wiscie stuzenie, ale jej dzialan nie mozna nazywa¢ ustugami i z calg
pewnoscig nie moga one polega¢ na osigganiu zysku. Administrowanie
jest stuzbg publiczng'” i powinnoscig kazdego panstwa wykonywang na
rzecz obywateli, a nie dziatalno$cig handlows.

3. Podstawowym unormowaniem obowiazujacej Konstytucji RP, ktdrego
znaczenia dla administracji publicznej nie mozna przecenic, jest art. 10

17" Ta okoliczno$¢ postuzyta nawet do uzasadnienia tezy, ze stuzba publiczna stanowi
odrebne kryterium dla wyodrebniania prawa administracyjnego, cho¢ uwazam, ze tego
kryterium w stosunku do wyodrebniania dyscypliny prawnej nie powinno sie¢ gloryfiko-
wac i stawia¢ go na pierwszym miejscu. Por. P. Wszotek, Kryteria wyodrebniania prawa

administracyjnego, Warszawa 2016, s. 257 i n.
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ust. 1, stanowigcy, ze ustroj Rzeczypospolitej Polskiej opiera si¢ na po-
dziale i rownowadze wladzy ustawodawczej, wladzy wykonawczej i wha-
dzy sadowniczej. Przepis ten ustanawia znang od stuleci i podstawowa
dla demokratycznego panstwa prawa zasade tréjpodziatu wladz. Dla
interesujacej nas istoty administracji publicznej oraz jej cech wazne jest
to, ze cytowany artykul wyodrebnia wiadze wykonawcza, jednoczesnie
réwnowazac jg z innymi wladzami paiistwa. Na tej podstawie nasuwa sie
pytanie, czy okreslenie ,wtadza wykonawcza” jest synonimem terminu
»administracja publiczna’, czy tez miedzy tymi pojeciami istnieje jakas
réznica, ktora stawiataby administracje publiczna w sytuacji zréwnowa-
zonej z wladza ustawodawcza i sagdownicza. Gdyby taka roznica dala sig
wykaza¢, prowadziloby to do dalszego pytania: Czym jest desygnat okre-
Slenia ,wladza wykonawcza’, jesli nie mozna jej przypisac tozsamosci
z administracja publiczna? Jak sie wydaje, postawionego tu pytania nie
mozna rozstrzygac na podstawie przepiséw Konstytucji RP w wymia-
rach semantycznych. Obydwa okreslenia nie konkuruja bowiem ze soba
w tekscie Konstytucji RP, w ktérym ustrojodawca uzywa ich oddzielnie.
Pojecie wladzy wykonawczej jest tu uzyte tylko dla zaakcentowania
zasady tréjpodziatu wladz, ktéra ma dla pafistwa zasadnicze znaczenie.
Z kolei pojecie administracji zostato zastosowane tylko dla okreslenia
administracji rzagdowej. Dlatego zestawiania tych dwdch poje¢ w kon-
tekscie Konstytucji RP mozna dokonywa¢ wylacznie na poziomie teo-
retycznym po to, zeby ustali¢, czy zasada trojpodziatu wtadz odnosi si¢
wprost do administracji publicznej. Pozytywna odpowiedz na to pytanie
wydaje sie oczywista niezaleznie od tego, ze administracja publiczna nie
dziata wylacznie jako wladza ,wykonawcza’, tylko jej cechami charakte-
rystycznymi s dziatalno$¢ organizatorska, zarzadzanie i reagowanie na
biezace zjawiska spoteczne. Nie ulega jednak watpliwosci, ze zaréwno
tworca zasady tréjpodziatu wladz, jak i jego kontynuatorzy rozumieli
jako wladze wykonawcza wlasnie administracje publiczng. Znalazlo to
swoje odbicie w dawnych propozycjach budowy negatywnych definicji
administracji, ktére traktowaly administracje jako ,,reszte” dzialalnosci
panstwa po wyodrebnieniu ustawodawstwa i sadownictwa. Niezaleznie
wiec od tego, ze Konstytucja RP uzywa okreslenia ,wladza wykonawcza’,
staje si¢ jasne, Ze jej tworcy mieli na my$li wlasnie owg ,,reszte’, czy - jak
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powiedzielibysmy dzisiaj — wlasnie administracje publiczna'®. Nie ulega
tez watpliwosci, ze pomimo wyodrebnienia w Konstytucji RP osobnego
rozdziatu regulujacego kwestie samorzadu terytorialnego, takze admi-
nistracja samorzadowa nalezy do wladzy wykonawczej w rozumieniu
cytowanego art. 10 ust. 1. ,,0 ile podzial wladz odbywa si¢ horyzontalnie
na poziomie organéw naczelnych, o tyle wyodrebnienie samorzadu
dokonuje si¢ wertykalnie w ramach wydzielonej juz wladzy wykonaw-
czej. Samorzad terytorialny jest wyodrebnionym w strukturze panstwa,
powstalym z mocy prawa, zwigzkiem lokalnego spofeczenstwa, powota-
nym do samodzielnego wykonywania administracji publicznej™. Jezeli
pojawiaja si¢ czasem glosy przeciwne, sa one tylko daleka reminiscencja
dawnych teorii przeciwstawiajacych samorzad terytorialny panstwu.

Kierunek definiowania administracji budowany w oparciu o zasade tréj-
podziatu wladz - mozna powiedzie¢ kierunek klasyczny lub tradycyjny,
nie jest bynajmniej anachroniczny, gdyz kazda konstytucja demokra-
tycznego panstwa prawa, w tym oczywiscie Konstytucja RP, wprowadza
zasade trojpodzialu wladz. Zasada ta nie jest do podwazenia, nawet jesli
przez rozne zabiegi interpretacyjne probuje si¢ zmieniac jej znaczenie
albo przez stosowang praktyke dziatania organéw panstwa zamazuje
sie jej istote. Wprawdzie nie ma watpliwosci, ze brzmienie art. 10 ust. 1
Konstytucji RP narodzilo si¢ jako reminiscencja dawnej definicji nega-
tywnej opartej wlasnie o zasadg trojpodzialu wladz, to jednak przepis
ten nie traktuje administracji jako ,reszty” po odjeciu ustawodawstwa
i sadownictwa, tylko stawia te trzy wladze na réwnowaznej, komple-
mentarnej pozycji — zadna z nich nie jest ,,resztg” wobec pozostatych.

Wpisanie administracji publicznej do systemu tréjpodziatu wladz daje
w efekcie jej nowa, konstytucyjng i podstawowa ceche definicyjna: ad-
ministracja publiczna jest wladza réwnowazna z pozostatymiiw zaden
sposob nie moze by¢ przez nie dominowana ani wyreczana. Wprawdzie
wobec wladzy wykonawczej ani wobec administracji publicznej Kon-

'8 Por. I. Skrzydto-Niznik, Prawne i prawnicze koncepcje wladzy wykonawczej na tle

ostatnich 10 lat przemian ustrojowych w Polsce, ST 2000/1-2, s. 73 i n.
1. Korczak, Konstytucyjne podstawy struktury i funkcji samorzgdu terytorialnego
[w:] System, t. 2, 5. 197.
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stytucja RP nie wprowadza odpowiednika art. 173 dotyczacego sadow
(brzmi on: ,,Sady i Trybunaty s3 wladzg odrebng i niezalezng od innych
wladz”), to jednak nie ma zadnych przeszkdd, aby w slad za art. 10
ust. 1 te odrebnos¢ i niezalezno$¢ podkresla¢ rowniez wobec wladzy
wykonawczej. Administracja publiczna jest komplementarna wobec
innych wladz, ktére wzajemnie sie dopelniaja i uzupetniaja, a takze -
jak o tym jest mowa w preambule — wspoldzialaja ze sobg. Ukazuje si¢
wtedy odrebny stosunek administracji i sagdownictwa do normy prawne;j,
gdzie administracja ma dziala¢ w ramach prawa, a sadownictwo jest
norma $cisle zwigzane. W demokratycznym panstwie prawa nie moze
by¢ mowy o dzialalnoéci panstwa, ktora nie bytaby wykonywaniem
normy prawnej, choc¢by to byla tylko norma kompetencyjna. Jesli tak,
to w istocie ta wlasnie roznica miedzy administracja a sgdownictwem
przestaje istnie¢. Wydaje sie, ze uzaleznienie pojecia administracji od
pojecia wladzy ustawodawczej i sadowniczej nie jest uzasadnione®. Jest
odwrotnie: trzeba uzasadni¢, ze sgdownictwo czy ustawodawstwo to
sa kategorie odrebne wlasnie od reszty dziatalnosci panstwa, ze trzeba
oddzieli¢ wladze ustawodawczg i sadownicza jako pojecia pozytywne,
istniejace niezaleznie. Zasada podzialu wladz spelnia pozyteczna role.
Ujednolica ona i racjonalizuje podstawe podziatu, wzmacnia logiczny
podzial funkeji i z pewno$cia wplywa na charakter administracji pub-
licznej, cho¢ na pewno samo istnienie administracji nie jest zalezne od
tego podziatu.

4. Ujmowanie w kontekscie zasady tréjpodziatu wladz, w ktorej zajmuje
ona miejsce wladzy wykonawczej, rodzi nastepne pytanie, czy trakto-
wanie administracji jako jednej z trzech wydzielonych wladz stanowi
mozliwy argument przeciwko postulowanemu wcze$niej rozdzielaniu,
a nie mieszaniu ze soba dwdch uje¢ administracji - przedmiotowego
i podmiotowego. Zauwazmy, Ze w omawianej zasadzie jest mowa o ,wla-
dzy” réwnowaznej i komplementarnej do dwdch pozostatych. Uzycie
tego stowa sktania do wniosku, ze mamy tu do czynienia z ,,.kims”, kto jest
ta wladza, z podmiotem lub podmiotami niewatpliwie pozostajacymi
w okreslonej strukturze. Sg one zresztg zaliczone do panstwa, wykonuja

" Por. M. Zimmermann, Konstytucyjne zatozenia ustroju administracyjnego panstwa,
Lwoéw 1936. Maszynopis niepublikowany, w zbiorach autora.
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wladze tego panstwa, sg jego agendas, totez omawiane okreslenie wy-
daje si¢ blizsze ujeciu podmiotowemu. Jednakze z réwng mocg mozna
odnie$¢ zasade tréjpodziatu wladz do ujecia przedmiotowego, gdyz
przeciez chodzi o dziatalno$¢, jaka ma by¢ odrézniona od ustawodaw-
stwa lub sagdownictwa, a ponadto nawet samo stowo ,wladza” moze
by¢ traktowane przedmiotowo jako zestaw kompetencji wladczych.
Tak wigc ten kierunek poszukiwan omija podzial dychotomiczny, jaki
postawili$my u podstaw tych rozwazan. W rezultacie mozna powiedzie¢,
ze znaczenie zasady tréjpodziatu wladz dla ujmowania administracji
publicznej zalezy od sposobu interpretacji tej zasady, czyli od zasad-
niczego dylematu, czy chodzi w niej o tréjpodzial organéow wiadzy
(nawigzujemy tu do wspomnianego wyzej ujecia podmiotowego), czy
chodzi tu o tréjpodziat funkeji (ujecie przedmiotowe). W pierwszym wy-
padku interpretacja jest prosta: wystarcza nam negatywne stwierdzenie
odrebnosci organizacyjnej administracji w stosunku do ustawodawstwa
i sadownictwa. Jednakze potraktowanie zasady tréjpodziatu wiadz tyl-
ko w taki sposdb bytoby bledne. Chodzi w niej przeciez nie o kwestie
strukturalno-organizacyjne, ale o tre$¢ tego, czym kazda z trzech wladz
ma si¢ zajmowac. Dlatego nalezy wzia¢ tu pod uwage podzial funkeji, co
wiaze si¢ z przedmiotowym okresleniem administracji. Tu juz dla admi-
nistracji fatwo nie znajdziemy tylko okreslenia negatywnego (,wielkiej
reszty”) i mozna méwic o ujeciu pozytywnym.

5. W kontekscie, o jakim tu mowa, znajduje si¢ takze problem umiesz-
czenia w nim tych definicji funkcjonalnych (przedmiotowych), ktore
traktujg administracje, obok tego, Ze jest ona wtadzg wykonawcza, takze
jako ,swobodng, tworczg dziatalno$¢ w ramach ustaw”?!. Nie wydaje
sie, zeby takie okre$lanie administracji naruszalo zasade tréjpodziatu
wladz, gdyz przeciez ta twércza dziatalno$¢ organizatorska jest niezwy-
kle istotng cze¢$cig administrowania jako wladzy wlasnie wykonawcze;.
Administracja dzialajac tworczo, w istocie wykonuje prawo, ktdre jej
przypisalo takie wtasnie kompetencje. W tej kwestii zgloszono zastrze-
zenie, ze znana, zwana funkcjonalng definicja gloszaca, ze administracja
jest ,,organizatorskg dzialalno$cig panstwa’, zamazuje poznawczg funkcje

2! Por. M. Zimmermann, Pojecie administracji publicznej a ,,swobodne uznanie”,
Poznan 1959, s. 3, Warszawa 2009, reprint, s. 43.
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