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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.
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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,
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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.
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lub za popelnienie przestepstwa (cztonkowie Rady Ministrow w zwiagzku
z zajmowanym stanowiskiem) jest Trybunal Stanu®.

Funkcja wykonawcza to administrowanie (administrare) i rzadzenie
(gubernare). Administracj¢ publiczng lokuje si¢ wewnatrz wladzy
wykonawczej. Wedtug Konstytucji RP wladze wykonawcza sprawuje
Prezydent RP i Rada Ministréw. W kontekscie normowania konstytu-
cyjnego istotne wydaje si¢ pytanie o sprawowanie wtadzy wykonawczej
przez samorzad terytorialny. Nalezy zaliczy¢ go jednoznacznie do wladzy
wykonawczej mimo stanowienia prawa miejscowego.

Na umiejscowienie administracji publicznej we wladzy wykonawczej
wskazuje charakter jej dzialan — wykonawczy wzgledem ustawodaw-
stwa, a takze wykonawczy wzgledem opartej na prawie woli rzadza-
cych. Méwi si¢ wrecz, ze administracja jest stuga ustroju i aparatem
wykonawczym wiladzy politycznej', a cala jej dziatalnos¢ polega na
wykonywaniu prawa i na prawie si¢ opiera. W dzisiejszej perspektywie
nie chodzi zatem tylko o wykonywanie woli Sejmu i Senatu wyrazonej
w ustawach, lecz réwniez o wykonywanie umocowanej prawnie woli
politycznej rzadzacych - Prezydenta RP, Prezesa Rady Ministréw, Rady
Ministréw, ministrow. Mowimy wtedy o realizacji polityki publicznej
i polityki administracyjne;j.

Podsumowujac: administracja publiczna jest czescia wladzy wyko-
nawczej, ale jej nie wyczerpuje.

Wykonawczej funkeji administracji publicznej nie mozemy jednak uj-
mowac jako zachowania ,,§lepego” na okoliczno$ci, wrecz technicznego.
Poza luzami decyzyjnymi, ktdre pozostawia administracji prawo (zob.
szerzej pytania dotyczace poje¢ niedookreslonych i uznania admini-
stracyjnego) administracja publiczna jest w wielu dziedzinach aktywna.
Wielokrotnie widoczne jest to szczegdlnie w samorzadzie terytorialnym,

® Wyrok TK z 21.02.2001 r., P 12/00, OTK 2001/3, poz. 47.
1% H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogolne, Warszawa
2004, s. 23.
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gdzie zlewa sie w jednym organie funkcja rzagdzenia w granicach prawa
z administrowaniem.

5. Jakie sg filary demokratycznego panstwa
prawnego?

Kazde panstwo musi opiera¢ si¢ na silnych filarach, aby nie tylko rozwi-
jac sig, ale réwniez przetrwac najrozniejsze kryzysy. To wlasnie w mo-
mentach stress testu dla panstwa wida¢ wyraznie potrzebe istnienia wielu
réznorodnych sktadowych, na jakich ma opiera¢ si¢ demokratyczne
panstwo prawne. Obok niezawistego i wolnego od uwiklan politycznych
sagdownictwa oraz wladzy ustawodawczej traktujgcej panstwo jako dobro
wspolne (a nie wspolne dobro), wazne jest, aby wladze wykonawcza
stanowila nie tylko administracja rzagdowa (utozsamiana z panstwowa
sensu stricto) jako pierwszy filar panistwa, ale rowniez silny i samodziel-
ny samorzad terytorialny - drugi filar paistwa. Trzeci filar to wciaz
zbyt stabo u nas rozwinigte organizacje spolteczenstwa obywatelskiego
dziatajace obok, jak tez wespol z administracjg rzadows i samorzadows
w realizacji jej celow i zadan''. Im wiecej filarow, tym wigksza szansa
na przetrwanie okreséw ,,burzy i naporu”. Chwilowe ostabienie jednego
filaru moze spowodowac krétkotrwate zachwianie konstrukcji panstwa,
ale nie powinno doprowadzi¢ do jego rozpadu, gdyz pozostale filary
przejmga ci¢zar dzialania panstwa w danej sferze.

Od metafory filaréw panstwa nalezy odrozni¢ sektory organizacji
spoleczenstwa. Pod pojeciem pierwszego sektora rozumie si¢ wladze
publiczne, w tym administracje publiczng, drugi sektor to podmioty
prywatne realizujace funkcje gospodarcze, dlatego zwie si¢ go czgsto
sektorem przedsigbiorczo$ci, trzeci za$ to organizacje pozarzagdowe
(NGO - non-governmental organisations)'. Ten obraz winien by¢ uzu-
petniony réwniez podmiotami ekonomii spotecznej, ktore lokuje sie na

1" Zob. np. J. Blicharz, Udziat polskich organizacji pozarzgdowych w wykonywaniu
zadan publicznych, Wroctaw 2005.

12" Por. H. Izdebski, Samorzgd terytorialny. Pionowy podziat wladzy, Warszawa 2020,
s.46in.
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styku sektora drugiego i trzeciego. Do podmiotéw ekonomii spotecznej
zalicza sie w waskim znaczeniu np. przedsiebiorstwa spoteczne, spét-
dzielnie socjalne, centra integracji spotecznej czy zakltady aktywnosci
zawodowej'.

6. Jakie nauki mogg bada¢ administracje
publiczng?

Administracja publiczna jako ,uklad normatywny zanurzony
w rzeczywistosci”'* moze by¢ badana przez rézne nauki (np. socjologie,
jezykoznawstwo, psychologie). Jednak dla wielu z tych nauk administra-
cja publiczna nie stanowi podstawowego przedmiotu zainteresowania.

Istnieja jednak trzy nauki, dla ktérych administracja publiczna jest pod-
stawowym przedmiotem zainteresowania, cho¢ niekiedy odniesienie si¢
do badanego przedmiotu nastepuje w sposdb posredni, jak w przypadku
nauki prawa administracyjnego (poprzez sfere norm prawnych). Nauki
te mozemy okre$li¢ mianem nauk o administracji. Sg to:

e nauka administracji,

e nauka prawa administracyjnego,

e nauka polityki administracyjne;j.

7. Co to jest nauka prawa administracyjnego
i czym rozni sie od nauki administracji?

Obie dziedziny nauki dazg do poznania administracji, uzywajac innych
metod badawczych. Obie uzupelniaja sie, nie moga jednak by¢ ze soba
utozsamiane.

" Por. np. M. Malecka-Lyszczek, Wspotpraca administracji publicznej z podmiotami
ekonomii spolecznej. Aspekty administracyjnoprawne, Warszawa 2017; M. Matecka-
-Lyszczek, R. Medrzycki (red.), Ustawa o ekonomii spotecznej, Komentarz, Warszawa
2023.

" F Longchamps, Zalozenia..., s. 12.
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Nauka prawa administracyjnego za przedmiot swoich badan obiera
te cze$¢ norm systemu prawa, ktdre klasyfikujemy jako normy prawa
administracyjnego (ustrojowego, materialnego, proceduralnego), a wiec
normy, ktére odnoszg si¢ do administracji. Badajac je, postuguje si¢
réznymi metodami charakterystycznymi dla nauk prawnych: korzysta
z metody historycznoprawnej, polegajacej na badaniu relacji prawa ak-
tualnego do uregulowan historycznych odnoszacych si¢ do tego samego
przedmiotu, za przedmiot rozwazan przyjmuje takze czynniki, ktdre
wplynely na zmiane prawa. Szeroko korzysta tez z metody dogmatycznej
i prawnoporéwnawczej (komparatystycznej). Metoda dogmatyczna
polega na badaniu przy uzyciu narzedzi charakterystycznych dla analizy
norm prawa (reguly wykladni) jego tresci. Metoda prawnoporow-
nawcza bazuje za$ na komparatystyce (porownaniu) dwoch tekstow
prawnych aktualnie obowigzujacych i odnoszacych si¢ do tego samego
obszaru tematycznego zazwyczaj w dwoch réznych panstwach. Kazda
z tych metod moze by¢ wykorzystywana w polfaczeniu z inng.

Nauka administracji, w odréznieniu od nauki prawa administracyj-
nego, za przedmiot badan przyjmuje administracje badang pod katem
strukturalnym i funkcjonalnym. Jest typowa nauka praktyczna opie-
rajaca sie na obserwacji i doswiadczeniu jej funkcjonowania. Naukami
pokrewnymi sg tu zarzadzanie administracja publiczng (w tym badanie
polityk publicznych) i socjologia administracji.

Nauka administracji przezyla okres stagnacji, w ktérym funkcjonowata
gltéwnie na poziomie dydaktycznym (podreczniki). Obecnie méwimy
o probach odrodzenia nauki administracji z nowoczesnym podejsciem
systemowym i z uwzglednieniem dorobku teorii zarzadzania jako ,,nauki
sasiedniej”

8. Co to jest nauka polityki administracyjne;j?

Nauka polityki administracyjnej jest naukg o celach oraz srodkach, jakie
beda najodpowiedniejsze do osiggniecia tych celow. W skiad polityki ad-
ministracyjnej wchodza: programy i $rodki realizacji, ale takze ,,kanaty”,
ktorymi docieraja do odbiorcéw zalozenia polityki administracyjnej. Dla
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polityki administracyjnej niezwykle wazna jest rzeczywistos¢, w ktorej
ta polityka administracyjna powinna mie¢ miejsce'. ,Istota polityki
administracyjnej polega przede wszystkim na ustaleniu najbardziej
w danej dziedzinie przydatnych (skutecznych) metod regulacji prawnej
i okredleniu najefektywniejszych sposobéw dziatania administracji, spo-
sobow dopuszczalnych w istniejacych uwarunkowaniach prawnych™.

9. Jak mozna okresli¢ administracje publiczng?

Administracje publiczng mozna definiowa¢ zaréwno w sposéb negatyw-
ny, jak i pozytywny. Negatywne definiowanie administracji polega na
okresleniu, czym administracja nie jest, pozytywne za$ jest proba uka-
zania, czym administracja jest, w sposob podmiotowy (organizacyjny,
strukturalny), przedmiotowy (materialny) albo mieszany.

Podmiotowe definiowanie'” administracji polega na ukazaniu jej aspek-
tu strukturalnego — budulca, czyli aspektu organizacyjnego administracji
publicznej. Jako przyklad takiej definicji mozna poda¢ definicje J.S.
Langroda z jego dzieta Instytucje prawa administracyjnego, w ktorym
pisal: ,, Administracja to planowe zgrupowanie ludzi w stuzbie pewnej
misji publicznej a dopiero poprzez tych ludzi suma urzadzen, ktérymi
dysponujg™®. Definicje podmiotowe podkreslaja range podmiotéw ad-
ministrujgcych, pracownikéw administracji.

Przedmiotowe definiowanie administracji polega na opisaniu aspektéw
jej dzialania, zadan, ktére ma do spetnienia. Jako przyklad takiego ujecia

15 Zob. Z. Leonski, Polityka administracyjna (préba okreslenia), ,Ruch Prawniczy,
Ekonomiczny i Socjologiczny” 1972/4, s. 53 i n.; R. Medrzycki, Rola polityki administra-
cyjnej w implementacji solidarnosci miedzypokoleniowej w gminie [w:] Wyzwania rynku
pracy, ubezpieczen i polityki senioralnej, red. A. Organisciak-Krzykowska, M. Wysocka,
Olsztyn 2020, s. 266-267.

' M. Kulesza, S. Szescilo, Polityka administracyjna i zarzgdzanie publiczne, Warszawa
2013,s.17.

17 Zob. takze J. Zimmermann, Alfabet prawa administracyjnego, Warszawa 2022,
s.15in.

'8 1.S. Langrod, Instytucje prawa administracyjnego. Zarys czesci ogolnej, Krakow
2003, s. 228.
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mozna przytoczy¢ definicje E. Ochendowskiego: ,, Administracja jest to
ta dzialalnos¢ panstwa, ktorej przedmiotem sa sprawy administracyjne
albo inaczej zadania i kompetencje w zakresie wladzy wykonawczej”*
albo definicje Z. Cieslaka: ,, Administracja pafistwowa jest funkcjg pan-
stwa, polegajaca na organizowaniu bezposredniej, praktycznej realizacji
prawnie uznanych przez ustawodawce warto$ci’®. W tych definicjach
wazna jest dzialalno$¢, osoby administrujace sa odsuniete na plan dalszy.

Mieszane definiowanie probuje potaczy¢ aspekt podmiotowy i przed-
miotowy w jednej definicji: ,, Administracja to system zfozony z ludzi
zorganizowanych w celu stalej i systematycznej, skierowanej ku przy-
sztosci realizacji dobra wspdlnego jako misji publicznej polegajacej
gltéwnie (cho¢ nie wylacznie) na biezagcym wykonywaniu ustaw, wypo-
sazonych w tym celu we wladztwo panstwowe oraz $rodki materialno-
-techniczne™.

Tréjpodzial wladzy przynidst definicje negatywne?, nastepnie — wraz
z konstatacjg, ze definiowanie negatywne nie przynosi zamierzonych
rezultatéw poznawczych - zaczeto tworzy¢ definicje pozytywne. Po-
czatkowo definicje te eksponowaly aspekt podmiotowy, aby nastepnie
w Polsce (szczegdlnie okresu PRL) definiowa¢ administracje w sposob
przedmiotowy.

Po roku 1989 gléwny nurt zainteresowania badaczy nauki prawa ad-
ministracyjnego koncentruje sie wokot definicji mieszanych. Mieszane
definiowanie administracji publicznej zauwazalne jest takze w pan-
stwach europejskich®.

1 E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Czes¢ ogolna, Torun 2002, s. 19.

2 Z.Cieslak, Zbiory zachowan w administracji paristwowej. Zagadnienia podstawowe,
Warszawa 1992, s. 55.

2 1. Lipowicz [w:] Prawo..., red. Z. Niewiadomski, s. 28.

2> Z. Niewiadomski, Pojecie administracji publicznej..., s. 6 in.

P Ruczkowski, Pojecie administracji, jej cechy, postacie, funkcje i sfery dziatania
[w:] Prawo administracyjne. Czg$¢ ogdlna, ustrojowe prawo administracyjne, wybrane
zagadnienia materialnego prawa administracyjnego, red. M. Zdyb, J. Stelmasiak, Warszawa
2020, s. 31.
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10. Na czym polega definiowanie negatywne
administracji publicznej?

Wraz z zaistnieniem trojpodzialu wladz pojawily sie definicje, kto-
re wskazywaly miejsce administracji publicznej wsréd innych funk-
cji wladzy. Definicje te nazywamy negatywnymi, quasi-negatywnymi
lub definicjami ,wielkiej reszty”. Tworcami definicji negatywnych byli
O. Mayer*, E Fleiner® i W. Jellinek®. Na gruncie polskim definicjami
negatywnymi postugiwali sie S. Kasznica i E. Iserzon.

Wedlug definicji negatywnej administracja jest to dzialalnos$¢ panstwa,
ktéra nie jest ustawodawstwem ani sgdownictwem. Okreéla sie te
definicje jako quasi-negatywna?’.

Po wydzieleniu ustawodawstwa i sagdownictwa pozostaje tzw. wielka
reszta — obszar niezdefiniowany i trudny do uchwycenia. Podkresla
sie zatem, ze definicje negatywne sa co prawda poprawne z logicznego
punktu widzenia, ale deskryptywnie (opisowo) niezbyt wartosciowe.

W ramach definicji negatywnych wyrdznia sie niekiedy definicje ne-
gatywno-przedmiotowe (administracja jest to podejmowana w pub-
licznym celu dzialalno$¢ panstwa - oraz zwigzkéw publicznoprawnych
- poza ustawodawstwem i sgdownictwem) i negatywno-podmiotowe
(administracja jest to dzialalnos¢ tych organdéw publicznych, ktére nie
s organami ustawodawczymi i sgdowymi)*.

Podstawowg zaleta definicji negatywnej jest jej prostota i przejrzystosc.
Do wad mozemy za$ zaliczy¢: konieczno$¢ doprecyzowania ,,ustawo-
dawstwa” i ,,sgdownictwa’, mieszanie poje¢ ustawodawstwa — prawo-
dawstwa (prawodawstwo jest kategoria pojemniejsza niz ustawodaw-

Q. Mayer, Deutsches Verwaltungsrecht, t. I, Berlin 1929, s. 7.

» F. Fleiner, Institutiones des Deutschen Verwaltungsrechts, Tibingen 1920, s. 5.

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

7 Np. Z. Duniewska, Ewolucja pojecia administracji publicznej a definiowanie prawa
administracyjnego [w:] Ewolucja prawnych form administracji publicznej. Ksiega jubileu-
szowa z okazji 60. rocznicy urodzin Profesora Ernesta Knosali, Warszawa 2008, s. 74.

# J.Bo¢ (red.), Prawo administracyjne, Wroctaw 2007, s. 13.
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