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Inne

Dz.U.
GUS
NIK

dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2019/1937
2 23.10.2019 r. w sprawie ochrony osob zgtaszajacych naruszenia prawa
Unii (Dz.Urz. UE L 305, s. 17 ze zm.)

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2.04.1997 r. (Dz.U. Nr 78,
poz. 483 ze zm.)

ustawa z 14.06.1960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego
(Dz.U. 2 2023 r. poz. 775 ze zm.)

ustawa z 30.08.2002 r. - Prawo o postepowaniu przed sagdami admini-
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Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (wersja skonsolidowana
Dz.Urz. UE C 202 z 2016 1., 5. 47)

Traktat o Unii Europejskiej (wersja skonsolidowana Dz.Urz. UE C 202
220161, s. 13)

Traktat ustanawiajacy Wspolnote Europejska (Dz.U. z 2004 r. Nr 90,
poz. 864/2) (od 2.12.2009 r. - TFUE)

ustawa z 15.07.2011 r. o kontroli w administracji rzadowej (Dz.U.
2 2020 r. poz. 224)

ustawa z 21.11.2008 r. o stuzbie cywilnej (Dz.U. 2 2022 r. poz. 1691 ze zm.)
ustawa z 8.03.1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2023 r.
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Gléwny Urzad Statystyczny
Najwyzsza Izba Kontroli
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Wykaz wazniejszych skrotow

NSA
PiP
RPO
SN

Naczelny Sad Administracyjny
,Panstwo i Prawo”

Rzecznik Praw Obywatelskich
Sad Najwyzszy



OD AUTORA

Przedmowa do wydania czwartego

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

Pomyst na konstrukeje podrecznika i jego uklad powstal w trakcie procesu dydak-
tycznego. Celem ksiazki jest proba syntetycznego przekazu prawa obowigzujacego,
jak réwniez wypracowanych na jego podstawie gtéwnych 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 ufa-
twiajg zadania synkretyzmu i powoduja, Ze ksigzka niniejsza musi by¢ traktowana
jako material inicjujacy dalsze studia nad zagadnieniami prawa administracyjnego
i administracji publicznej, wymagajacy szczegdélowego 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 niektorych 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 (rozdzial 6).
W czeéci 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 wojewodztwem. Uaktualniono rozdzial 7 dotyczacy kadr w administracji
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publicznej, a takze material dotyczacy form dzialania administracji publicznej,
w szczegolnosci o tematyke mediacji w Kodeksie postepowania administracyjnego
(rozdziat 8). Zmiany wprowadzono réwniez do rozdzialu 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 nowe;
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 stowem administro,
administrare (czyli ,stuzy¢, ,wykonywac”, ,kierowa¢”). Przedrostek ad (,do”, ,ku”)
modyfikuje to pojecie, podkreslajac potencjalng celowos¢ czynnosci nim okreslane;j'.

Wspolcze$nie w nauce prawa administracyjnego pojecie administracji jest rdznie
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 wiekszych sporéw fundamentalng role mysli antycznych
prawnikow 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 wiec 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 ktadzie
jednak nacisk na prawo, gdyz jest to podstawowy regulator, bez ktorego wspolczesna
administracja publiczna w Polsce, a takze w Unii Europejskiej nie moglaby funkcjo-
nowa¢. 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 soba nierozerwalnie zwigzane. W pewnym stopniu mamy
tu rowniez do rozwiklania klasyczny paradoks ,jaja” i ,kury”, gdzie pomocne beda
niewatpliwie dwie wskazowki: po pierwsze — bez wigkszego btedu mozemy zaob-
serwowad, 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
obowigzki, 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, komérka kon-
trolna, wydzial urzedu wojewddzkiego, 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), ktory przyswieca¢ ma niniejszemu podrecznikowi. Juz sama chro-
nologia i krdtka 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 sie 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, bezpieczenstwo). Nietrudno réwniez zauwazyd,
ze definicja J. Bocia ma juz obecnie w duzym stopniu wymiar historyczny. Coraz
rzadziej bowiem obserwujemy trend przejmowania zadan prywatnych przez admi-
nistracj¢ publiczng, gdyz katalogi tych zadan sa juz bardzo rozbudowane, a admi-
nistracja publiczna przecigzana zadaniami. Wspdlcze$nie obserwuje sie trend wrecz
odwrotny, tj. prywatyzacje zadan publicznych, a wiec konwersje zadan i form orga-
nizacyjnych jednostek publicznych w rézne formy spétek handlowych oraz zlecanie
zadan publicznych do wykonania podmiotom prywatnym. Mozna wiec z cala pew-
noscig zgodzi¢ si¢ z pogladem prezentowanym w literaturze, ze zakres dzialalno$ci
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!. Wspolczesne
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 ujecie administracji wyrosto jednak na tradycyjnych ujeciach tego zja-
wiska, tj. ujeciu pozytywnym i negatywnym administracji publicznej, a takze przed-
miotowym i podmiotowym. Wiekszo$¢ wydzialéw prawa i administracji w Polsce
oraz tworcéw podrecznikéw akademickich bazuje wlasnie na ujeciach tradycyjnych
z réznego rodzaju modyfikacjami. Ponizej po$wiecono temu zagadnieniu kilka uwag,
cho¢ réowniez 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 ustawodawczg, wykonawcza i sgdowniczg oraz proba umiejscowienia admi-
nistracji publicznej w tym trdjpodziale.

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

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

* 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 probleméw granicznych negatywnej i pozy-
tywnej koncepcji administracji publicznej oraz problemoéw, ktore nie mieszcza sig
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 sadoéw (administracja biurowa i pomocnicza sgdowa) pomimo przyporzad-
kowania organizacyjnego i zadaniowego, jakim jest obstuga wladzy ustawodawczej
(postéw i senatorow) i sagdowniczej (niezawistych sedziéw), z definicji stanowi¢ beda
administracje publicznag, a wigc trzeci rodzaj wtadzy, tj. wltadze wykonawcza.

Definicje pozytywne administracji publicznej jako kolejne proby okreslenia zja-
wiska idg w dwdch kierunkach, tj. klada nacisk na to, kto wykonuje funkcje (czyli
na podmiot), lub jakie funkcje administracyjne wykonuje (czyli przedmiot dziatal-
nosci podmiotu). Powoduje to kolejny subpodzial administracji publicznej na pozy-
tywna podmiotowg i przedmiotowa.

W ten sposdéb 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 przepisow
dajgce 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 rowniez nie-
jako automatycznie opis struktury tej administracji.

Definicja przedmiotowa administracji publicznej za$ okresla (przesadza), jakie
czynnosci (ogolniej: rodzaje dziatalnosci) zalicza si¢ do czynno$ci administracyjnych
z zakresu administracji publicznej niezaleznie od tego, czy dang czynno$¢ wyko-
nat podmiot publiczny czy prywatny, czyli definiuje administracje 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 dowolnoséci wyboru przez podmiot prywatny, co nie oznacza, ze
dane przedsiebiorstwo w ramach swojej dzialalnosci nie moze wykonywaé 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 sadowniczego), 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¢, proby opisania jednego zjawiska, jakim jest ,administracja publiczna’,
sa podejmowane na réznych plaszczyznach. Pamigtaé réwniez nalezy, ze zaréwno
podejscie podmiotowe, jak i podejscie przedmiotowe maja swoje zalety i wady. Przy-
kladowo ujmowanie administracji publicznej wyltacznie od strony podmiotowej
powoduje trudnosci 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 czynno$ci 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 funkcji.
W literaturze mozna odnalez¢ opis pewnych cech administracji publicznej, co do
ktérych nie ma wiekszych watpliwosci, Ze stanowia (lub powinny stanowi¢) wystar-
czajagcg podstawe do okreslenia 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 s3 postulowane, cho¢ niektdre z nich
znajduja swoje bezposrednie podstawy w obowigzujagcym prawie administracyjnym
i Konstytucji RP. Nalezy podkresli¢ raz jeszcze, ze cechy, ktére zostana wymienione
ponizej, maja charakter opisowo-postulatywny i nie zawsze odzwierciedlaja faktyczng
rzeczywisto$¢ w administracji. Mozna wiec zaryzykowac teze, ze pewne cechy admi-
nistracji publicznej s podstawg 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 dzialan wewnatrz aparatu administracyjnego zwigzanych
z zainicjowaniem sygnalizowania, wszczecia procesu kontroli publicznej i koniecz-

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

7 ]. Zimmermann, Prawo administracyjne, Krakéw 2005, s. 30; E. Ochendowski, Prawo administra-
cyjne. Czes¢ ogolna, Torun 2002, s. 22.
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nych dzialan naprawczych w sytuacji znacznego odejscia od cech podstawowych
lub/i zbyt dlugotrwalego pozostawania w takim stanie.

Cecha podstawowa. Administracja publiczna to zjawisko spoteczne. Trudno bowiem
wyobrazi¢ sobie potrzebe powolywania do zycia administracji publicznej bez jakiej-
kolwiek (cho¢by najmniejszej) spolecznosci lokalnej, powiatowej, wojewddzkiej czy
tez panstwowej. Z faktu tego wyplywaja rozmaite wnioski, ktére szeroko sg opisywane
w naukach administracyjnoprawnych i innych naukach spotecznych. Najwazniejsza
konsekwencja spolecznego charakteru administracji publicznej jest fakt, ze pelni
ona funkcje regulatora wspolzycia spotecznego, w pierwszej kolejnosci powinna
ona by¢ ukierunkowana na zabezpieczenie interesu publicznego® w taki sposob, aby
gwarantowa¢ prawa podstawowe jednostki. Waznym elementem cechy spotecznego
charakteru administracji publicznej jest komponent prawny dotyczacy regulacyjnej
funkcji administracji publicznej. Polega on na zagwarantowaniu identyczno$ci praw
i obowigzkow dla kazdej jednostki (podmiotu) w kontakcie z organem publicznym.
Réwnos¢ dostepu bez wzgledu na posiadane zasoby istotnie odrdznia administracje
publiczng od prywatnej (biznesowej). Ponizej przedstawiono najwazniejsze wzor-
cowe cechy administracji, pozostawiajac otwarte pytania do dyskusji seminaryjnej,
co w przypadku, gdy w rzeczywistosci obserwujemy znaczne odchylenie od wzorca
lub nawet jego zaprzeczenie. Kolejny wniosek ptynacy z cechy podstawowej jest taki,
ze zaréwno rozmiary samej struktury administracji publicznej (rozmiary aparatu
biurokratycznego), jak i potrzeba dziatania za posrednictwem administracji publicz-
nej powinny by¢ warunkowane w pierwszej kolejnosci wielkoscia danej spolecznosci
oraz zadaniami rzeczywiscie przekraczajacymi mozliwosci finansowe i organizacyjne
poszczegdlnych obywateli. Ustanawianie instytucji publicznych w ramach dawnych
i wspolczesnych struktur administracji publicznej zawsze powinno by¢, jak pisze Jan
Jakub Rousseau, oparte na umowie spolecznej (fr. contrat social). Inny niz akcepto-
wany przez obywateli model spoleczny prowadzil w historii - i nadal niekiedy pro-
wadzi - do relacji feudalnych, teokratycznych, dyktatorskich. Wspoétczesna admini-
stracja publiczna oparta na umowie spolecznej powinna stuzy¢ wylacznie jednemu
celowi — wykonywaniu ustug publicznych (zadan, funkeji — generalnie obowiazkéw,
ktore badz przekraczajg mozliwosci prywatne jednostki, badz nie moga by¢ przez jed-
nostki i podmioty prywatne wykonywane). Instytucje publiczne jako twdrcy prawa
publicznego zarazem podlegaja temu prawu - istota prawa publicznego jest regula-
cja zadan publicznych, a wiec obowigzkow publicznych. Pozostale cechy, ktére beda

8 Nalezy tu zaznaczy¢, ze problematyka dotykajaca pojecia interesu publicznego réwniez jest skom-
plikowang materia, chocby ze wzgledu na fakt, iz spoleczenstwo jest zbiorowoscig jednostek, a te kieruja
sie, co do zasady, wlasnymi interesami jednostkowymi. Méwigc o interesie spotecznym, mamy tu na
myséli pewne wspdlne zespoly dobr, ze wzgledu na ktdre jednostki, wraz z ewolucja spoleczenstwa, godza
sie na rezygnacje z wlasnych indywidualnych intereséw. Wydaje sie, Ze rowniez samo pojecie interesu
publicznego powinno dzi§ podlega¢ daleko idacej dyskusji w spoleczenistwie i niezbednej rekonstrukeji
przepisow je definiujacych.
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opisywane ponizej, s3 pochodng omawianej tu cechy podstawowej — stuzg jej uszcze-
gotowieniu.

Odstepstwem od wzorca cechy spotecznej administracji publicznej jest utrzymywa-
nie zaréwno zbyt rozbudowanych (w stosunku do potrzeb spotecznych) struktur biu-
rokratycznych, jak i niepowolywanie ich tam, gdzie sa one niewatpliwie konieczne.
Spoleczny charakter administracji publicznej takze jest zagrozony sytuacja, w ktorej
struktury biurokratyczne nie sa akceptowane lub przestaja by¢ akceptowane przez
znaczne grupy spoleczne i stan taki trwa zbyt dlugo.

I cecha. W literaturze stusznie podkresla si¢, ze jedna z cech administracji publicznej
jest dzialanie na podstawie ustaw®. Poglad ten nalezy jednak ujaé w nieco szerszy
i bardziej uporzadkowany sposéb. Otéz administracja publiczna w sensie zaréwno
podmiotowym, jak i przedmiotowym (a wigc rozumiana jako organizacja i dziata-
nie) funkcjonuje nie tylko na podstawie ustaw. Funkcjonuje ona generalnie na pod-
stawie prawa i w granicach prawa, ktdre ze swej istoty ma uporzadkowang i hierar-
chiczng nature. Mozna te ceche administracji okresli¢ w skrocie jako ceche legalizmu.
Zaréwno katalog Zrddel, jak i wspomniana hierarchia prawa sg okre§lone w Konsty-
tucji RP i rzeczywiscie ustawa jest kluczowa pozycja tego katalogu, jednak niejedyna.
Szerzej bedzie jeszcze o tym mowa w rozdziale dotyczacym zrédel prawa w admini-
stracji publicznej. Tutaj nalezy tylko zaznaczy¢, Ze czasami w trakcie procesu stoso-
wania prawa zastosowanie ma nie tylko sama tre$¢ ustawy, ale takze na jej podstawie
wydane prawo miejscowe, niesprzeczne z nig zwyczaje, orzeczenia sagdowe stosujace
wyktadnie ustaw niejasnych, a takze nieratyfikowane umowy miedzynarodowe czy
normy techniczne.

Cecha legalizmu, tj. dzialania administracji publicznej wylacznie na podstawie
prawa i w jego granicach, ma pewien dodatkowy specyficzny i niezwykle wazny
aspekt, otdz administracja publiczna dziala nie tylko na podstawie prawa powszech-
nego (tj. zamknietego katalogu zrddet prawa okres§lonego w art. 87 Konstytucji RP),
ale w niezmiernie rozleglym zakresie rowniez w oparciu o tzw. prawo wewnetrzne
(ktérego katalog jest otwarty i okreslony zasadniczo w art. 93 Konstytucji RP).
Prawo wewnetrzne (tzw. interna administracyjna) nie moze by¢ sprzeczne z pra-
wem powszechnym, nie mozna regulacja wewnetrzng bezposrednio naktada¢ na
obywateli obowigzkow i udziela¢ uprawnien, stanowi ono jednak zrédlo obowigz-
kéw dla struktury biurokratycznej, tj. samej administracji publicznej. Regulacje
wewnetrzne wplywaja wiec bezposrednio na sposéb funkcjonowania administracji
publicznej, w sposob nieunikniony jednak posrednio (organizacyjnie i jakosciowo)
wplywajac ostatecznie na prawa i obowigzki obywateli. Stad cecha legalizmu admi-
nistracji publicznej dotyczy wszystkich wymienionych regulacji - i tych powszech-
nych, i wewnetrznych - a kontrola dzialann administracji publicznej musi obejmo-

° J. Zimmermann, Prawo..., s. 33.
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wac obydwie sfery jej dziatalno$ci. Przy okazji omawiania tej cechy administracji nie
sposdb nie odnotowac ozywionej i wcigz niezakonczonej dyskusji naukowej, doty-
kajacej problemu, czy administracja publiczna jako calos¢ (a nie tylko organy admi-
nistracji publicznej) powinna ogranicza¢ si¢ wylacznie do wykonywania ustaw, czy
tez moze powinna dziala¢ o wiele swobodniej, osiagajac cele zawarte w ustawach.
Dobrym przyktadem $cierania si¢ tych dwoch koncepcji, ktére nie musza sie wza-
jemnie wyklucza¢, jest — z jednej strony - kontynentalna koncepcja administracji
publicznej, o wyraznie weberowskim modelu, jako struktury rozbudowanej i zhierar-
chizowanej, a z drugiej strony — innowacje ptynace z anglosaskiego modelu zautono-
mizowanych (cho¢by do poszczegdlnych zadan) przedstawicieli administracji, uzy-
wajacych w swoich dzialaniach nowych metod publicznego zarzadzania'. Przy okazji
prezentacji tej cechy administracji nalezy postawi¢ szereg istotnych pytan o skutki
i rodzaje naruszenia cechy I administracji publicznej. Innymi stowy, czy administra-
cja publiczna przestaje nig by¢, gdy ewidentnie tamie (narusza) prawo? Czy admini-
stracja publiczna moze by¢ nielegalna?

IT cecha. Administracja w ujeciu podmiotowym (a wiec jako organizacja, struktura
jednostek publicznych) powinna dziala¢ zawsze w imieniu i na rachunek panstwa
lub na rachunek danej wspolnoty samorzadowej. W dualistycznym ukladzie admi-
nistracji publicznej w Polsce (w terenie wystepuja bowiem zaréwno struktury rzado-
wej administracji, jak i samorzady gmin, powiatéw i wojewodztw) administracja rza-
dowa dziala bezposrednio w imieniu wszystkich obywateli polskich, czyli panstwa.
Natomiast administracje samorzadowe w pierwszej kolejnosci dzialaja bezposrednio
w imieniu danych wspdlnot lokalnych. Nalezy jednak pamietad, ze Polska jest pan-
stwem jednolitym, a wspolnoty te stanowig czes$¢ terytorialng panstwa i cho¢ sg zde-
centralizowane (a wigc wzglednie samodzielnie), to réwniez stanowia element jed-
nolitego panstwa. Na koniec warto zaznaczy¢, ze trudno bedzie wykry¢ odstepstwa
od IT wzorcowej cechy. Beda to niewatpliwie wszelkie postaci pozorowania dzialania
w interesie panstwowym lub samorzadowym, podczas gdy realizowane sa ewidentnie
interesy prywatne oséb lub ich grup.

' Przykladem sa organy brytyjskich agencji wykonawczych, majace dos¢ duza swobode decydowa-
nia, w zaleznoéci od biezgcej potrzeby, o doborze $rodkéw finansowych i personelu (tailor-made struc-
tures and systems). W administracji agencyjnej istnieje réwniez dewiza get the job done (zadanie ma
by¢ wykonane). Duza swoboda dziatania powigzana jest jednak z odpowiedzialnoscig organu kierowni-
czego agencji za podejmowane decyzje biezace (operational decisions). Réwniez urzednicy ,operacyjni’,
w szczegolnosci ci bezposrednio stykajacy sie z odbiorcami ustugi publicznej, dziataja w ramach duzej
dyskrecjonalnej swobody (empowerment of frontline staff). To zjawisko mozna poréwnaé do dzialania
polskiej administracji publicznej w ramach tzw. uznania administracyjnego. Odmiennie niz w Polsce,
wspomniana ,,decyzyjnos¢ operacyjna’ traktowana jest w brytyjskiej administracji publicznej jako od-
rebny model zalatwiania spraw, nie za$ jako wyjatek od zasady legalizmu, w ktérej organy administracji
publicznej nie dzialaja bez wyraznej podstawy prawnej. Szerzej zob. M. Mozdzen-Marcinkowski, Wspdt-
czesne formy administracji publicznej na przyktadzie brytyjskich agencji wykonawczych [w:] Biurokracja,
red. J. Lukaszewicz, Rzeszéw 2006, s. 428 i n.
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III cecha. Administracja (jako organizacja) ma charakter wladczy, tzn. moze korzy-
sta¢ z przymusu panstwowego - wladztwa administracyjnego wyposazonego
w sankcje administracyjnoprawne. Cecha ta jest nierozerwalnie zwigzana z wcze-
$niej omawiang cechg legalizmu, gdyz to wlasnie prawo stanowi jedyna podstawe
do przyznania administracji publicznej wladztwa i jego egzekwowania. W tym przy-
padku jednak zasada legalizmu bedzie miata zastosowanie w wezszym zakresie, gdyz
wladztwo administracyjne, a dokladniej wkraczanie w prawa i obowiazki obywatel-
skie, moze si¢ odbywac wylacznie na podstawie jednego rodzaju prawa, tj. ustawy
(w pierwszej kolejnoéci na podstawie ustawy zasadniczej) i w jej granicach. Nie
oznacza to oczywiscie, ze administracja nie moze wladczo ingerowaé na podstawie
hierarchicznie nizszych zrddel prawa, takich jak prawo miejscowe, rozporzadzenie
wykonawcze do ustawy czy ratyfikowana umowa mi¢dzynarodowa, jednak wszystkie
one muszg mie¢ swoje zrédlo w ustawie i nie moga by¢ z nig sprzeczne. Tu powstaje
pytanie, czy traci charakter administracji publicznej podmiot publiczny, ktéry admi-
nistruje, nie bez przymusu panstwowego i wladczych cech. Odpowiedz zwigzana jest
z ustrojowymi zatozeniami okreslonymi $cisle w prawie, ktdre stanowig o wladczym
charakterze administracji publicznej, nawet gdy nie obserwujemy faktycznych dzia-
tan wladczych kierowanych pod naszym adresem. Po pierwsze, wladczo$¢ biurokra-
cji panstwowej realizuje si¢ w obowigzkowym podleganiu jej wlasciwie juz przez sam
fakt urodzenia si¢ na danym terytorium panstwa (zabezpieczaja to ustawy samorza-
dowe oraz o zasadniczym, tréjstopniowym podziale terytorialnym Polski). Kolejnym
elementem wladczo$ci biurokracji sg przymusowo narzucone tzw. fikcje prawne
przyjete przez prawo ustrojowe. Pierwsza to zasada (paradygmat) zupeltnosci systemu
prawnego (w skrocie, ze ustawodawca zna swoje uprzednie prawo ustanowione i widzi
potrzebe ustanawiania kolejnego). Drugg fikcja bedzie zalozenie zwigzane z reguly
ignorantia iuris nocet, a wigc, ze z chwilg opublikowania prawa kazdy obywatel zna to
prawo po uplywie vacatio legis''. Trzecim wreszcie elementem wtadczosci biurokra-
cji, ktéry zamyka sfere bezalternatywnego podlegania wladzy publicznej konkretnego
organu, bedzie sytuacja, w ktorej organ administracji publicznej wlasciwie nie moze
straci¢ kompetencji, nawet gdy ja wykonuje zle lub nie wykonuje wcale'. Stowem
mozemy doprowadzi¢ do ukarania organu, ale nie mozemy zmusi¢ go do wykonania
jego kompetencji. Problemy z tym maja nawet sady administracyjne, ktorych wyroki
nakazujace wydanie przez organ publiczny decyzji administracyjnej czesto rowniez
nie sag wykonywane.

IV cecha. Administracja publiczna (jako organizacja) zawsze powinna dziala¢ na
zasadach non profit; nawet gdy prowadzi dziatalno$¢ nastawiong na zysk, nie jest
on jej gléownym celem, a jedynie srodkiem stuzacym realizacji interesu publicznego.
Problemy w sklasyfikowaniu administracji publicznej przy uzyciu tej cechy moga

! Fikcje przyjmowania powszechnej znajomosci prawa przez obywateli ustawodawca zmniejsza
w pewnym stopniu zasadg informowania stron okreslong w art. 9 k.p.a.
2 Por. interesujace rozwazania NSA w wyroku z 15.05.1996 r., ITI SA 663/95, LEX nr 29364.
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pojawiaé sie przyktadowo w obliczu wspotczesnych zmian paradygmatu gospodarki
panstwowej centralistycznie zarzadzanej przez gigantow panstwowych, takich jak
PGNIG, ORLEN, PKO BP, KGHM itd.

V cecha. Administracja publiczna (jako dzialanie) to zawsze dzialanie charak-
teryzujace si¢ celowoscia, aktywnos$cia i inicjatywnos$cia. Cecha ta jest kolejna
pochodna zasady (cechy) legalizmu. W ustawach zapisane sa bowiem zadania i kom-
petencje organow publicznych, jedne majg charakter ogdlny, inne natomiast szczego-
fowy. Niektore sg fakultatywne, wiekszo$¢ jednak ma charakter obligatoryjny, to zas
powoduje prawnie uregulowany przymus dzialania administracji publicznej. Odej-
$ciem od tej wzorcowej cechy jest przyktadowo bierno$¢ dzialania organéw publicz-
nych pod postacig zwloki w dzialaniu lub tzw. milczenia, brak podejmowania ini-
cjatyw niezbednych dla interesu spotfecznego, brak reagowania na skargi spoteczne
i sygnalizacje naruszen prawa.

VI cecha. Administracja publiczna dziala zawsze w oparciu o personel zawo-
dowy - tzw. kadre urzednicza. Obraz profesjonalnego personelu publicznego jest
oczywiscie pewnym postulatem, ktory jednak mocno jest osadzony w ustawodaw-
stwie. Dzieje si¢ tak za sprawa istniejacych korpuséw urzedniczych. Przykladowo
mowa tu o takich korpusach, jak: stuzba cywilna, pracownicy samorzadowi, stuzby
mundurowe, stuzby dyplomatyczne, wymiar sprawiedliwosci czy stuzba zdrowia, do
ktorych dostanie si¢ zwigzane jest z posiadaniem odpowiednich kwalifikacji, a takze
zdaniem stosownych egzamindw. Wzorzec ten najczesciej naruszany jest przez nie-
formalne ukltady personalne i decyzje polityczne.

VII cecha. Wydaje sie, ze wychodzac naprzeciw wspolczesnym problemom panstwa
demokratycznego oraz gospodarki wolnorynkowej, w dobie zmiennych koniunk-
tur gospodarczych i silnych kryzyséw monetarnych i pandemicznych administracja
publiczna powinna znacznie lepiej wspotdziata¢ z obywatelami i przedsigbiorcami.
Cechg ostatnig, cho¢ zapewne niewyczerpujaca calego katalogu, powinno by¢ wiec
wspoldzialanie administracji ze spoleczenstwem. Moze mie¢ ono rdzne oblicza.
Przede wszystkim niezbedne jest ciggle ulepszanie nowoczesnych form kontrak-
tualizmu ustug publicznych. Mowa tu zaréwno o nowych formach prywatyzacji zadan
i funkeji publicznych, takich jak umowy administracyjnoprawne?”, jak i o praktycz-
nie malo znanej w polskiej administracji publicznej idei kontraktualizmu wewnetrz-
nego' w ramach aparatu rzagdowego i samorzadowego.

VIII inne cechy administracji publicznej. Jak nietrudno zauwazy¢, nie jest mozliwe
podanie wyczerpujacego katalogu cech administracji publicznej i w literaturze funk-

* Doktryna prawa administracyjnego ostatnio szeroko porusza kwestic uméw w administracji pub-
licznej; szerzej zob. J. Bo¢, L. Dziewigcka-Bokun (red.), Umowy w administracji, Wroctaw 2008.

4O kontraktualizmie w ramach brytyjskiej administracji publicznej szerzej zob. M. Mozdzen-Mar-
cinkowski, Wspdtczesne..., s. 425 i n.
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cjonujg takze takie cechy, jak: charakter wykonawczy administracji publicznej, cecha
cigglosci i stabilnosci dziatania czy cecha monopolistycznego charakteru administra-
cji publicznej®. Na pewien komentarz zastuguje cecha charakteru wykonawczego
administracji publicznej, gdyz jest ona pochodna monteskiuszowskiego tréjpodziatu
wladzy. Funkcjonowanie administracji pokazuje, ze w praktyce stosowania prawa
i administrowania wladza wykonawcza (administracja publiczna) nie tylko ma cha-
rakter wykonawczy, ale przez swdj potencjal biurokratyczny i w oparciu o niego staje
sie nieformalnym prawodawca.

Przyktadowo oprdcz wlasnych kompetencji do wydawania przepisow porzadkowych wéijt
jako organ wykonawczy (administrujacy) przygotowuje tez projekty uchwal organu stano-
wigcego, tj. rady gminy (np. budzetu), ktoére po uchwaleniu jako prawo miejscowe potem
sg przez wojta wykonywane. Innymi stowy organ wykonawczy jest inicjatorem pomystow
przepiséw lokalnych. Podobnie poszczegdlni ministrowie (rzad) i jego agendy (panstwowe
osoby prawne) sg czesto inicjatorami prac dotyczacych rzgdowych projektow ustaw, ktére
potem wykonuja. Formalnie zachowane zostaly kompetencje wtadz ustawodawczych, jed-
nak w praktyce trudno jest postawi¢ jasna granice, kto jest rzeczywistym ,materialnym”

inicjatorem-prawodawca.

3. Klasyfikacja administracji publicznej z punktu widzenia
jej funkgji

Jak wspomniano wcze$niej, rowniez ukazanie pewnych funkcji moze by¢ pomocne
w okreSleniu zjawiska i rodzajéow administracji publicznej. Prezentowane ponizej
wybrane klasyfikacje sg — co nalezy podkresli¢ - wytworem nauk administracyjnych,
nie odnajdziemy ich bowiem wprost w obowiazujacym prawie administracyjnym.
Wybor funkcji ma réwniez charakter konwencjonalny (tj. uzalezniony od pogladéw
danego autora). Ponizej przedstawiony zostanie wybor wazniejszych typéw funkeji.

Funkcje administracji publicznej rozumiane sg czesto jako zadania lub cele. Mozna
méwic o funkcjach podstawowych, a wiec ustalanych przez panstwo jako jego ogolna
polityka, oraz o funkcjach operacyjnych okreslanych i weryfikowanych w biezacej
dziatalnosci administracji.

Ze wzgledu na pelnione funkcje mozna wyrézni¢ nastepujgce rodzaje administracji
publicznej:
1) administracja wladcza (funkcja porzadkowo-reglamentacyjna), zwana kla-
syczng, realizuje sie przede wszystkim przez wydawanie decyzji administracyj-
nych i innych aktéw wladczych przez organy publiczne;

5 ], Zimmermann, Prawo..., s. 33.
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2) administracja $§wiadczaca (funkcja zawiadowcza) to dzialalnos¢ prowadzona bez
uzycia srodkow wiadczych (prowadzenie rejestréw, zbiorek publicznych, dziatal-
nos¢ informacyjna, organizatorska, pomoc spoteczna, pomoc w kataklizmach);

3) administracja wykonujaca uprawnienia wlascicielskie i zarzadzajace (funk-
cja zarzadzania majatkiem publicznym). Administracja ta (a raczej pewna
odmiana istniejacych form administracji publicznej) zaliczana jest czasami do
nowych funkcji administracji publicznej. Jednakze szeroko rozumiana admini-
stracja ,wlascicielska” znana byta juz w czasach antycznych. Administracja wyko-
nujaca uprawnienia wlascicielskie jest jednak najbardziej podatna na zmiany
ustrojowe i systemowe. Ostatnie zmiany zwigzane byly gléwnie z przemianami
ustrojowymi lat 90. XX wieku, odejsciem od regut panstwa socjalistycznego
w kierunku regul panstwa demokratycznego i zasad wolnego rynku. Admini-
stracja wlascicielska wykonuje obecnie uprawnienia wlascicielskie Skarbu Pan-
stwa pod réznymi postaciami spoétek i agenciji.

Inne typy funkcji. W literaturze do wykazu funkeji administracji publicznej dodaje
sie rowniez rodzaje funkeji, ktdre zasadniczo mieszczg si¢ w podawanych wyzej, lecz
mozna badac je takze odrebnie, sg to: funkcja ochrony podstawowych intereséw pan-
stwa, funkgcja realizacji polityki spotecznej i gospodarczej panistwa. Ciekawg propo-
zycja jest jednak wyodrebnienie i uszczegdtowienie funkcji realizowanych wewnatrz
administracji publicznej, tj. funkcji: rzadzenia, koordynacyjno-kontrolno-nadzorcza,
zarzagdzania majgtkiem publicznym, zarzadzania zasobami czy zarzadzania rozwo-
jem'. Wydzielenie funkeji wykonywanych wewnatrz aparatu administracji wymusza-
toby jednak zastanowienie sig, ktdre z funkeji mialyby stanowi¢ cechy zewnetrznych
dziatan. Wydaje sie, ze podzial taki nie jest do konca mozliwy, cho¢ nie ukrywam, ze
poprawnie wypracowany bylby pomocny w ustalaniu jasnych regul kontroli i odpo-
wiedzialno$ci biurokracji za jej dziatania wobec obywatela i intern¢ administracyjna.

Biorac pod uwage rzeczowy (przedmiotowy) podziat zadan, wyrézni¢ mozna takze
liczne przedmiotowe dzialy administracji publicznej, np. administracje budownic-
twa, oswiaty, ochrony zdrowia, spraw socjalnych. Z punktu widzenia podmiotowego
mozna wyrézni¢ administracje rzadowa i administracje samorzadows, zwlaszcza
samorzadu terytorialnego.

Pamigtaé rowniez nalezy, ze wszystkie wymienione wczesniej funkcje moga si¢ krzy-
zowa’ (i najczesciej tak jest). Przykladowo gmina jako jednostka publiczna to:
administracja wykonujaca uprawnienia wlascicielskie i zarzadzajace,
administracja wladcza (porzadkowo-reglamentacyjna) (decyzje, zakazy, prawo
porzadkowe),

administracja swiadczaca (pomoc materialna, festyny, doradztwo),
administracja w rozumieniu podmiotowym i przedmiotowym.

¢ P. Przybysz, Instytucje..., s. 135.
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4. Umiejscowienie administracji publicznej na tle
wspotczesnego ustroju panstwa polskiego

Opierajac si¢ na wypracowanych w nauce pojeciach, w skrécie mozna stwierdzi¢, ze
wspolczesny ustrdj panstwa polskiego wskazuje na model demokracji liberalno-agre-
gacyjnej, w grupie administracji technokratycznych'.

Model demokracji liberalno-agregacyjnej to — w skrocie - model sprawowania
wladzy przez spoleczenstwo poprzez wybdr reprezentantéw, tj. wylacznie za
pomoca ustalenia preferencji przez agregacje i w drodze procedur demokratycz-
nych (wybory i referenda).

Demokracja liberalna (demokracja konstytucyjna) to rodzaj demokracji przed-
stawicielskiej, charakteryzujacy si¢ wolnymi i uczciwymi wyborami oraz plurali-
zmem politycznym, utozsamiany z demokracja parlamentarna.

Grupa administracji technokratycznych to mechanizm dzialania panstwa,
w ktorym wladza polityczna podejmuje decyzje, a realizacja ich zajmuje sie
wyspecjalizowany i rozbudowany aparat administracyjny

5. Paradygmaty administracji publicznej

Opisujac ogdlnoteoretyczne podstawy zjawiska spolecznego, jakim jest administracja
publiczna, nalezy wskaza¢ na inne jeszcze paradygmaty, w ktorych ona funkcjonuje.
Pojecie ,,paradeigma” pochodzi z jezyka greckiego i oznacza: przyklad, wzér. Pojecie
to oznacza réwniez pewien zbidr pojec i teorii tworzacych podstawy danej nauki.
Pojec tych co do zasady nie kwestionuje si¢ tak dtugo, jak diugo za ich pomoca mozna
tworzy¢ teorie szczegdtowe zgodne z danymi doswiadczalnymi. W przypadku admi-
nistracji publicznej w Polsce mamy do czynienia z kolejnymi trzema paradygmatami
(poprzednie omawialiSmy przy okazji cech administracji publicznej) i s3 nimi: uni-
tarno$¢ panstwa, dualizm struktury administracji publicznej oraz fakt wystepowania
weberowskiej struktury biurokratycznej.

Panstwo unitarne, a wiec jednolito$¢ panstwa, gwarantuje i przesadza art. 3 Konsty-
tucji RP, stwierdzajac, ze Rzeczpospolita Polska jest pafistwem jednolitym.

Dualizm administracji publicznej jest to podzial zadan i kompetencji miedzy
administracje rzadowa i samorzad terytorialny (tj. gminy, powiaty i wojewodztwa).

7" M. Stepien, Responsywna administracja publiczna, Torun 2008, s. 25 i n.
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