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PRZEDMOWA

Autorowi przy$wiecal zamiar stworzenia podrecznika przedstawiajacego prawo ad-
ministracyjne w sposdb mozliwie prosty i przystepny, a przy tym ukazujacy ztozono$¢
jego relacji z administracja publiczna.

Istnieje kilka zasadniczych powoddéw trudnos$ci w opisie prawa administracyjnego.
Zwykle wskazuje sie na rozleglos¢ i skomplikowanie regulacji tego prawa oraz zmien-
no$¢ jego przepisow. Duze znaczenie ma réwniez niejednorodno$¢ mechanizméw
jego stosowania Klasyczna koncepcja prawa administracyjnego przedstawiona przez
O. Mayera opierala si¢ przede wszystkim na sylogistycznym modelu stosowania prawa
i odpowiadata dwczesnemu stanowi prawa administracyjnego. Uwazano wowczas,
ze prawo to normuje relacje miedzy panstwem a jednostka oraz stuzy ochronie praw
i wolnosci jednostki.

Wspolczesny sposdb postrzegania prawa administracyjnego jest odmienny. Uwzgled-
nia ono réwniez tzw. sprawy wewnetrzne administracji, ktdre kiedys$ nie byty objete
regulacja prawa administracyjnego. Stanowi instrument oddzialywania panstwa na
gospodarke zaréwno poprzez regulowanie prowadzenia dziatalnosci gospodarczej przez
poszczegolnych przedsiebiorcow, jak i ksztaltowanie przebiegu proceséw gospodarczych.
Wspdlczesne prawo administracyjne wyznacza takze prawne ramy dla zaspokajania
wielu potrzeb jednostek i ich zrzeszen, zaréwno majacych charakter podstawowy (wy-
nikajacych z funkeji zyciowych), jak i potrzeb wyzszego rzedu. Akt administracyjny
nie jest juz jedynym ani nawet podstawowym $rodkiem dzialania administracji. Nie
mozna réwniez powiedzie¢, ze alternatywa dla aktu administracyjnego stala si¢ wylacz-
nie umowa prawa cywilnego, pojawily si¢ bowiem nowe formy dzialania administracji
taczace w sobie elementy publicznoprawne i cywilnoprawne.

Niewatpliwie utrudnieniem jest brak czesci ogdlnej prawa administracyjnego, ktéra
regulujgc zagadnienia wspoélne dla cato$ci tego prawa, mogtaby postuzy¢ jako zwornik
systemu prawa administracyjnego. Istnieja strukturalne przeszkody dla powstania czesci
ogolnej, ktorymi sg przede wszystkim nierozerwalne wiezi miedzy prawem administra-
cyjnym a prawem konstytucyjnym. Prawo konstytucyjne stanowi w istocie rzeczy czes¢
og6lna prawa administracyjnego. Nieco mniej uprawnione — wobec konstytucjonalizacji
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podstawowych zasad poszczegolnych gatezi prawa — jest odwrotne twierdzenie o prawie
administracyjnym jako cze$ci szczegdtowej prawa konstytucyjnego. Oczywiscie nale-
zy dostrzega¢ odrebnos¢ prawa konstytucyjnego i prawa administracyjnego oraz nie
przenosi¢ mechanicznie do prawa administracyjnego poje¢ uzywanych w Konstytucji
bez uwzglednienia ich kontekstu.

Prawo administracyjne, inaczej niz inne galezie prawa, jest $cisle zwigzane z administra-
cja publiczng. Okreslenie tego prawa jako prawa dotyczacego administracji publicznej
dobitnie charakteryzuje te wigz.

Przemiany administracji publicznej obserwowane w okresie ostatnich 40 lat, tj. od-
chodzenie od weberowskiego modelu administracji zorganizowanej jako biurokracja,
upodabnianie sposobu dziatania administracji do sposobu dziatania przedsiebiorcy,
zwiekszanie udzialu obywateli w wykonywaniu zadan publicznych, przekltadaja si¢ na
zmiany w sferze prawa administracyjnego i zmuszajg do rewidowania dotychczasowych
pogladéw na nie.

Prawo administracyjne to przejaw formalizacji dziatalno$ci administracji publicznej,
ale nie stanowi ono wyczerpujacej regulacji obejmujacej calos¢ jej dzialalnosci. Admi-
nistracja publiczna podejmuje dzialania na podstawie prawa cywilnego, lecz istnieja
réwniez dzialania administracji wyznaczane luzno przez przepisy prawa, a w istocie
rzeczy podejmowane na zasadach ksztaltowanych przez praktyke. Ocena unormowan
prawa administracyjnego nie moze by¢ dokonywana w wyniku badan prowadzonych
wylacznie przy pomocy metody formalno-dogmatycznej, ale musi z natury rzeczy
uwzgledniac réwniez oceny formulowane w innych naukach badajacych administracje
publiczna, zwlaszcza takich jak nauka administracji.

Zjawisko europeizacji prawa administracyjnego przejawia si¢ nie tylko w obowiazku
stosowania norm prawa unijnego, ale odgrywa wazna rol¢ roéwniez w dziedzinie ksztal-
towania poje¢ i instytucji wspolnych dla materialnego prawa administracyjnego oraz
w sferze ustroju administracji publicznej. Prawo unijne stopniowo przejmuje funkcje
czg$ci ogolnej prawa administracyjnego.

Europeizacja prawa administracyjnego to réwniez narastanie swiadomosci, ze sposob
zorganizowania oraz zasady funkcjonowania administracji publicznej sg zréznicowane
w skali Unii Europejskiej. Zadaniem nauki prawa administracyjnego nie jest zatem
wylacznie opis i analiza rozwigzan krajowych, ale takze wskazywanie na istnienie al-
ternatywnych rozwigzan w innych panstwach czlonkowskich Unii.
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Rozdziaf |

NAUKA PRAWA ADMINISTRACYJNEGO
JAKO DYSCYPLINA NAUKOWA

1. Historia naukowej refleksji nad administracjg
i prawem jej dotyczacym

1.1. Administracja w okresie starozytnosci

Administracja, rozumiana jako dzialalno$¢ organizatorska i wykonawcza wobec

decyzji organdéw panstwa, wystepowala we wszystkich znanych krajach. Z tego
punktu widzenia nie mozna kwestionowa¢ zasadnosci pogladéw upatrujacych istnienia
administracji juz w panstwach antycznych, przedmiotem sporéw jest jednak teza o ist-
nieniu prawa administracyjnego w antycznym Rzymie. Zwolennicy pogladu o anty-
cznych korzeniach prawa administracyjnego podnosza, ze wprawdzie rzymska admi-
nistracja w okresie republiki byla do§¢ ograniczona, jednak w okresie pryncypatu zo-
stata znacznie rozbudowana'. Istniata rdwniez doktryna prawa administracyjnego,
mimo ze znajdowala si¢ ona w niezbyt zaawansowanym stadium rozwoju, sprowadza-
ta sie bowiem przede wszystkim do opisu poszczegolnych urzedéw i ich piastundw (tzw.
libri de officio)*. Podnosi sig, ze przeszkoda dla uznania istnienia rzymskiego prawa
administracyjnego nie moze by¢ ocena, iz w starozytnos$ci nie zostaly spelnione wa-
runki aksjologiczne istnienia prawa administracyjnego, takie jak m.in. zjawisko panstwa
prawa, trojpodzial wladz, istnienie wolnosci i swobody jednostki czy ustawodawstwo
tworzone z zamiarem ograniczenia zakresu swobodnego uznania wladzy’.

Przeciwnicy tej tezy wskazuja natomiast, Ze antyczni prawnicy rzymscy uzywali wy-
razenia ius publicum w roéznych znaczeniach, tj. dla oznaczenia: 1) calego porzadku

' T. Giaro, Prawo administracyjne w starozytnym Rzymie? [w:] Prawo administracyjne wobec wspotczesnych
wyzwa. Ksigga jubileuszowa dedykowana profesorowi Markowi Wierzbowskiemu, red. J. Jagielski, D. Kijowski,
M. Grzywacz, Warszawa 2018, s. 7.

* T. Giaro, Prawo administracyjne..., s. 8-9.

* T. Giaro, Prawo administracyjne..., s. 6.
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prawnego, 2) norm prawa niepodlegajacych derogacji, a takze 3) instytucji prawa pry-
watnego stuzacych dobru publicznemu poprzez to, ze majg szczegdlne znaczenie dla
utrzymania spoteczenstwa®. Ocenia si¢’, Ze do tego ostatniego znaczenia, najczesciej
spotykanego w tekstach rzymskich prawnikéw, nawiazywat Ulpian, stwierdzajac: Huius
studii duae sunt positiones, publicum et privatum. publicum ius est quod ad statum rei
Romanae spectat, privatum quod ad singulorum utilitatem pertinet®.

Samo istnienie administracji nie oznacza wiec, ze istnieje wyodrebniona galaz prawa
pos$wiecona zagadnieniom o charakterze publicznym, ktéra mozna i nalezatoby okre-
$li¢ mianem prawa administracyjnego. Podkreslenia wymaga réwniez i to, Ze rzymscy
urzednicy nie wykonywali wylacznie zadan o charakterze czysto administracyjnym.
Dziela zawierajace opis urzedéw nie powinny by¢ zatem traktowane jako dzieta z za-
kresu prawa administracyjnego, jakkolwiek mozna je zakwalifikowa¢ jako dotyczace
prawa publicznego.

1.2. Administracja w sredniowieczu

W okresie sredniowiecza doszto do recepcji prawa rzymskiego w catosci, bez podziatu
na prawo prywatne i prawo publiczne. Nastepowal wowczas proces redefiniowania
i przeksztalcania rzymskich pojec¢ dotyczacych sfery publicznej w celu dostosowania ich
do nowej rzeczywistoéci i odniesienia do $redniowiecznych instytucji’. Z tego punktu
widzenia nie mozna zakwestionowa¢ posredniego wplywu rzymskiej mysli prawniczej
na rozwoj nowozytnej nauki prawa publicznego.

1.3. Administracja w okresie oswiecenia

Prawo publiczne jako samoistna gataZ prawa pojawilo sie na niemieckich uniwersytetach
z poczatkiem XVII w.® Dokonalo si¢ wowczas rozszczepienie pojecia administracji na
dwa rodzaje: administracje prywatna i publiczng. Réznily sie one sposobem wykony-
wania wladztwa panstwowego przez administracje publiczna.

* D. Johnston, The General Influence of Roman Institutions of State and Public Law [w:] The Civilian
Tradition and Scots Law. Aberdeen Quincentenary Essays, eds. R. Zimmermann, D.L. Carey Miller, Berlin
1997, s. 89.

® D. Johnston, The General Influence..., s. 87.

¢ ,Mozna je [prawo - przyp. P.P.] bada¢ z dwoch punktéw widzenia, publicznego i prywatnego. Prawem
publicznym jest to, ktére odnosi si¢ do panstwa rzymskiego, prywatnym to, ktére odnosi sie do korzysci
jednostek’, 1. Inst. D. 1.1.1.2, thum. wlasne.

7 D. Johnston, The General Influence...,s. 96 in.

8 D. Johnston, The General Influence..., s. 90.
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Rozwdj monarchii absolutnej wigzal sie z powstaniem nowych instytucji — armii opar-
tej na powszechnej stuzbie wojskowej oraz rozbudowanej administracji sktadajacej sie
z urzednikéw podleglych wylacznie monarsze. Zadaniem administracji stato si¢ dbanie
o rozwdj handlu i rzemiosta, aby w ten sposob zmaksymalizowaé podatki zbierane na
utrzymanie dworu i armii.

Do istoty koncepcji panistwa policyjnego, dominujacej w okresie oswiecenia, nalezato
to, Ze wltadza monarchy nie byla ograniczona wolg reprezentacji narodowe;j. Urzednicy
panstwowi nie byli zatem zwigzani prawem powszechnie obowigzujacym, ale podlegali
przede wszystkim rozkazom wiladcy. Panstwo policyjne okreslalo sposéb postepowania
swoich funkcjonariuszy, ale nie nadawalo poddanym uprawnien do Zgdania w poste-
powaniu przed sadem, aby okreslone postepowanie funkcjonariuszy bylo stosowane
w ich wypadku.

Od potowy XVII w. rozwijata si¢ w krajach niemieckich nauka policji. Pojecie ,,policja”
odnoszono wéwczas do calosci administracji wewnatrz panstwa, nauka policji byta za-
tem nauka o administracji w paiistwie. Policy$ci zaktadali, ze monarcha posiada prawo
do regulowania wszelkich spraw o znaczeniu spotecznym (prawo policji), formutowali
zatem wskazania programowe co do tego, jak urzadzi¢ panstwo. Nalezy podkreslic,
ze zajmowali sie oni calg administracjg panstwows, a nie tylko jej jednym wybranym
aspektem, dlatego uprawiali facznie polityke, ekonomie, statystyke (w sensie rozwazan
o panstwie) i filozofi¢ spoteczng’. Istotng cechg badan policystéw bylo odgraniczenie
administrowania (niem. Regierungsachen) od sadzenia (niem. Justizsachen), jednakze
brak nalezytej teoretycznej bazy i metody naukowej uniemozliwiat przejscie od samej tyl-
ko rejestracji obserwowanych zjawisk do przedstawienia i analizy statych i koniecznych
powigzan miedzy obserwowanymi zjawiskami w ujeciu generalnym i abstrakcyjnym.

Nauka policji wraz z upadkiem monarchii absolutnych w XIX w. zacz¢ta ulegaé prze-
ksztalceniom i data poczatek dwom nowoczesnym naukom administracyjnym: nauce
prawa administracyjnego i nauce administracji.

1.4. Narodowe modele administracji w XIX w.

Idea zwiazania monarchy prawem nabrata nowego znaczenia na przefomie XVIIIi XIX w.
wraz z uksztaltowaniem sie koncepcji panstwa burzuazyjnego, opartego na zasadach
podziatu wladzy, rzadéw prawa oraz poszanowania praw i wolnosci obywatelskich.
W okresie tym zostal zapoczatkowany rozwdj nowoczesnej administracji publicznej.

Cecha wspdlng administracji publicznej w poszczegoélnych panstwach Europy w XIX w.
byto realizowanie postulatow leseferyzmu — sformulowanego przez francuskich fizjo-

° F. Lonchamps de Bérier, Zatozenia nauki administracji, Wroctaw 1949, s. 17, 24-25.
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kratow programu gloszacego wolnos¢ jednostki w sferze spoteczno-ekonomiczne;j.
Role panstwa poréwnywano do roli nocnego stréza i twierdzono, ze powinno ono
powstrzymywac sie od jakiejkolwiek ingerencji w procesy rynkowe. Zadaniem panstwa
ma by¢ jedynie utrzymanie porzadku, ochrona prywatnej wlasnosci, stanie na strazy
wolnosci prowadzenia dzialalnosci gospodarczej, dostarczanie pewnych dobr, ktorych
nie dostarczylyby przedsigbiorstwa prywatne, a ponadto obrona panstwa przed ze-
wnetrznymi zagrozeniami.

Zakres zadan i kompetencji administracji byl systematycznie rozszerzany, a jej dziatal-
nos¢ byla ponadto normowana przez prawo administracyjne, ktére wyraznie i w sposob
zdecydowany przeciwstawiano prawu cywilnemu. Pojawila sie wowczas potrzeba zagwa-
rantowania zgodno$ci dziatan administracji z prawem oraz przestrzegania przez admi-
nistracje praw i wolno$ci obywatelskich. Istotne znaczenie miata takze che¢ wyltaczenia
administracji spod kontroli sadéw powszechnych i poddania jej sporéw z obywatelami
szczegdlnemu rezimowi prawnemu.

1.4.1. Administracja i prawo administracyjne we Francji w XIX w.

Francja na poczatku XIX w. byla zcentralizowanym panstwem o silnej administracji,
rzadzacej si¢ wlasnym prawem (prawem administracyjnym), odrebnym od prawa pry-
watnego, za$ obywatele, ktérzy mogli korzysta¢ z wielu wolnosci i swobdd obywatelskich,
stali sie podmiotami administrowanymi.

Jeszcze w okresie Wielkiej Rewolucji Francuskiej spory pomigdzy administracjg a oby-
watelami zostaly wytaczone spod jurysdykcji sadow powszechnych. Uwazano wowczas,
ze kontrola administracji jest rowniez wykonywaniem administracji, dlatego — wobec
zasady Scislego oddzielenia sgdownictwa i administracji — moze by¢ ona sprawowana
jedynie przez organy administracji. Z tego wzgledu utworzono Rade Stanu uprawniong
do przygotowywania projektow ustaw i regulacji administracji publicznej (fr. réglements
dadministration publique) oraz do rozwigzywania spordw, jakie pojawiajg sie w sprawach
administracji'®. Rada Stanu byta integralnym elementem wtadzy wykonawczej, a do-
ktadniej mowiac, stanowita tzw. administracje doradcza (fr. administration consultative)
i sprawowala jurysdykeje ,wstrzymang” (fr. justice retenue). Orzecznictwo Rady Stanu
stalo si¢ podstawg rozwoju prawa administracyjnego we Francji.

1.4.2. Administracja i prawo administracyjne w Anglii w XIX w.

Roéwniez i w Anglii w XIX w. nastapil rozw6j administracji, ktéra jednak opierata si¢
na odmiennych zasadach niz we Francji. W Anglii zakwestionowano sama ide¢ prawa

! G. Braibant, B. Stirn, Le droit administratif frangais, Paris 1997, s. 29.
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administracyjnego jako rezimu prawnego specyficznego dla administracji. Podkreslano,
ze zgodnie z zasadg rzaddéw prawa (ang. rule of law), stanowiacg jeden z fundamentow
brytyjskiego systemu prawnego, réwniez i administracja jest rzadzona przez prawo
powszechne (ang. common law). Spory pomiedzy administracja a jednostka pozostaty
zatem we wlasciwos$ci sadow powszechnych. Albert Venn Dicey twierdzil, ze w Wielkiej
Brytanii nie istnieje i nie moze istnie¢ prawo administracyjne''. Nie zatrzymalo to jednak
rozbudowy struktur administracji - w drugiej potowie XIX w. powstata Stuzba Cywilna.

Stosunek brytyjskich prawnikéw do samego pojecia prawa administracyjnego ewolu-
owal i wspdlczesnie twierdzi sie, ze w Wielkiej Brytanii istnieje rozwinigty system tego
prawa. Brytyjskie prawo administracyjne jest czescig prawa konstytucyjnego dotyczaca
dziafania i kontroli wladzy wykonawczej.

Wielka Brytania jest kolebka tzw. modelu westminsterskiego administracji. Cechuje go
m.in. koncentracja wtadzy wykonawczej w reku jednopartyjnego rzadu. Rzad zajmuje
dominujaca pozycje wobec parlamentu, co jest nastepstwem utworzenia go przez partie
posiadajaca wigkszo$¢ w parlamencie. Istotng cecha systemu westminsterskiego jest
centralizacja i unitaryzm wladzy wykonawczej. Tworzenie rzadu przez jedna partie,
a nie przez koalicje partii, stanowi nastepstwo dwupartyjnego systemu politycznego.
Jednym z nastepstw zmiany partii rzadzacej jest zatem zakwestionowanie i odstapienie
od realizacji polityki publicznej poprzedniego rzadu. Wiaze si¢ to z destabilizacjg ad-
ministracji centralnej. Nadmiernej destabilizacji ma natomiast przeciwdziala¢ Stuzba
Cywilna, skladajaca sie z zawodowych urzednikéw niepodlegajacych wymianie w przy-
padku zmiany rzadu.

1.4.3. Administracja i prawo administracyjne w krajach
niemieckojezycznych w XIX w.

Na przetomie XVIII i XIX w. rozpoczal si¢ proces przeksztalcenia panstwa policyjnego
w panstwo konstytucyjne. Zgodnie z nowo powstala koncepcja panstwa prawnego
administracja zostala zwigzana ustawami. Waznym elementem konstrukcji panistwa
prawnego stala sie sadowa kontrola administracji.

Poczatkowo sady powszechne byly uprawnione do rozpatrywania sporéw w sprawach
administracyjnych. W drugiej potowie XIX w. w poszczegolnych krajach niemiecko-
jezycznych powstato sadownictwo administracyjne. Jego powotanie bylo przejawem
dazenia do ograniczenia panstwa policyjnego. Uksztaltowaly si¢ wowczas dwa modele
sgdownictwa administracyjnego: péInocnoniemiecki (pruski) i potudniowoniemiecki
(austriacki).

""" A.E Dicey, Introduction to The Study of The Law of The Constitution, London 1915 (8th ed., reprint,
ed. R.E. Michener, Indianapolis 1982), s. Ixii.
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W modelu péinocnoniemieckim (pruskim) przyjeto, ze celem postepowania przed
sagdem administracyjnym jest zweryfikowanie legalno$ci zaskarzonej decyzji jako takiej.
Wprawdzie wykazanie przez skarzacego posiadania interesu prawnego lub publicznego
prawa podmiotowego naruszonego przez administracj¢ publiczng stanowilo legity-
macje¢ do zainicjowania postepowania sgdowo-administracyjnego, ale postepowanie
to nie bylo ograniczone do badania zarzutéw skargi. Kontrola byla zatem realizowana
w interesie samego panstwa.

Model poludniowoniemiecki zostal oparty na zalozeniu, zZe sagdy administracyjne sg
powotane przede wszystkim do ochrony praw podmiotowych jednostki. Wynikato
stad wiele konsekwencji proceduralnych, m.in. legitymacja do wniesienia skargi do
sadu administracyjnego zostala oparta na instytucji publicznego prawa podmiotowego.

Pojawily si¢ réwniez opracowania prawa administracyjnego, ktére wraz z prawem
konstytucyjnym tworzylo tzw. prawo panstwowe. Pod koniec XIX w. narastato przeko-
nanie o odrebno$ci prawa administracyjnego. Stuzyto temu nowe podejscie do regula-
cji prawnych dotyczacych administracji, polegajace przede wszystkim na dgzeniu do
stworzenia cze$ci ogélnej prawa administracyjnego, a nie jedynie na analizie materiatu
normatywnego. Przelomowe znaczenie dla rozwoju nowego podejscia do prawa admi-
nistracyjnego mial dwutomowy podrecznik Otto Mayera Deutsches Verwaltungsrecht,
wydany w latach 18951 1896

Na kontynencie europejskim réwnolegle do nauki prawa administracyjnego ksztalto-
wala si¢ nowa nauka - nauka administracji. Za tworce nauki administracji uwazany
jest Lorenz von Stein (1815-1890)". Twierdzil on, ze wspolczesne mu panstwo jest nie
tylko ,,pafistwem prawnym’, ale takze ,,panstwem socjalnym’, poniewaz do jego zadan
nalezy stymulowanie postepu ekonomicznego i spotecznego, badania w zakresie prawa
administracyjnego nie mogg zatem da¢ pelnego obrazu administracji.

Doktryna panstwa liberalnego zakladala jednak konieczno$¢ ograniczenia zadan pan-
stwa do roli ,nocnego stroza” W konsekwencji panstwo ograniczato swojg aktywnos¢
do zapewnienia prawa i bezpieczenistwa, a ingerowalo w sfere wolnosci i wlasnosci
jednostki wylgcznie wowczas, gdy zezwalala na to ustawa'. Zasadniczg formg ingerencji
administracji w sfere spraw jednostki stat si¢ akt administracyjny.

12 H. Maurer, Ogdlne prawo administracyjne. Allgemeines Verwaltungsrecht, Wroctaw 2003, s. 32.
3 H. Izdebski, Historia administracji, Warszawa 1996, s. 88.
4 H. Maurer, Ogdlne prawo administracyjne..., s. 30.
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1.5. Administracja i prawo administracyjne w XX-XXI w.

1.5.1. Interwencjonizm panstwowy

Krach na Wall Street w 1929 r. zapoczatkowal ogdlnos$wiatowy kryzys gospodarczy. Po
objeciu urzedu prezydenta Stanéw Zjednoczonych Ameryki Péinocnej przez Franklina
Delano Roosevelta rozpoczeto program dziatan antykryzysowych, okreslany jako ,,Nowy
Lad” (ang. New Deal). Mial on spowodowac zwiekszenie sity nabywczej ludnosci oraz
pobudzenie gospodarki przez wzrost cen. W jego ramach uchwalono m.in. przepisy
regulujgce warunki zatrudnienia — okreslono maksymalny czas pracy, minimalne pta-
ce, dolng i goérng granice wieku zatrudnienia, wprowadzono takze ubezpieczenia od
wypadkow, emerytury i inne §wiadczenia. Podjeto na wielka skale roboty publiczne
w sferze infrastruktury — budowano autostrady, mosty, kanaly, lotniska i elektrownie
wodne, regulowano rzeki. Utworzono Urzad Nadzoru nad Rolnictwem (ang. Agricul-
tural Adjustment Administration), ktory podjat dziatania majace na celu podniesienie
cen plodéw rolnych. Urzad ten m.in. wykupywal nagromadzone zapasy oraz wyplacat
specjalne odszkodowania farmerom, ktdrzy ograniczyli powierzchni¢ upraw.

Sukces ,,Nowego Ladu” doprowadzit do przekonania o odpowiedzialnosci panstwa za
rozw6j gospodarczy oraz o koniecznosci bezposredniej interwencji pafistwa na rynku
i wplywania na przebieg proceséw gospodarczych. Celem interwencji panstwa jest
tworzenie miejsc pracy finansowanych przez to panstwo oraz zasilanie gospodarki
pieniedzmi zebranymi z podatkéw w okresie dekoniunktury, a w okresie koniunktury
ograniczanie podazy pieniagdza.

Polityka interwencjonizmu moze by¢ realizowana za pomoca réznorodnych instru-
mentow, takich jak polityka pieniezna i fiskalna, dotowanie nierentownych przedsie-
biorstw, nacjonalizacja poszczegdlnych przedsiebiorstw lub calych dzialéw gospodarki,
bezposrednie inwestycje panstwa w okreslonych dziedzinach gospodarki czy szeroko
zakrojone programy robét publicznych.

Teoretyczne uzasadnienie w ekonomii dla interwencjonizmu panstwowego stanowia
prace Johna M. Keynesa. Byly one kwestionowane przez przedstawicieli tzw. szkoty
austriackiej oraz szkoly chicagowskiej.

Zwolennicy szkoly austriackiej uwazajg, ze procesy gospodarcze charakteryzuja si¢ duza
dozg niepewnosci i statymi zakldceniami rownowagi. Panstwo ma za malo informacji,
aby zastgpi¢ wolny rynek w procesach optymalnej alokacji dobr. Wolny rynek zapewnia
natomiast odpowiednio szybkie pozyskiwanie, weryfikacje i ocen¢ informacji na temat
proceséw gospodarczych. Prawidtowe funkcjonowanie wolnego rynku wymaga swobody
ksztaltowania si¢ cen oraz istnienia swobodnej konkurencji.
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Zdaniem przedstawicieli szkoty austriackiej zasadniczym celem polityki gospodarczej
panstwa powinna by¢ przede wszystkim ochrona mechanizmu wolnego rynku. Wolnemu
rynkowi zagrazaja za$ m.in. przedsiebiorstwa panstwowe, zwlaszcza jezeli ich dzialanie
prowadzi do powstania monopolu w danej dziedzinie gospodarki. Szkodliwe dla wol-
nego rynku sa réwniez wszelakie administracyjne regulacje wolnego rynku, takie jak
np. ograniczenia dostepu do prowadzenia dzialalnosci gospodarczej lub wykonywania
zawodow, regulacje dotyczace cen minimalnych i maksymalnych albo ilosci produko-
wanych lub sprzedawanych towardéw i ustug.

Roéwniez zwolennicy chicagowskiej szkoty ekonomii uwazali, ze wolny rynek stanowi
efektywny mechanizm alokacji zasobow, wobec czego rola panstwa w gospodarce po-
winna by¢ ograniczona do obrony mechanizmu wolnego rynku. Monetaryzm, z ktérym
powszechnie utozsamiana jest szkofa chicagowska, koncentruje uwage na polityce
pienigznej. Polityka fiskalna panstwa, zdaniem monetarystow, nie wywiera zbyt duzego
wplywu na wysoko$é¢ realnego dochodu narodowego oraz na zatrudnienie.

Podjecie przez panstwo dziatan interwencjonistycznych wiazalo sie z radykalng zmiang
ideologii stanowienia i stosowania prawa. Miejsce ogolnych norm okreslajacych prawa
i obowigzki adresatow zajety normy coraz bardziej szczegdtowe, a z drugiej strony czesto
wykorzystywano klauzule generalne, majagce zapewni¢ elastycznos¢ stosowania prawa
i brak sprzeczno$¢ z regutami racjonalnoéci ekonomicznej oraz zasadami sprawied-
liwosci spotecznej. Konsekwencjg tych zjawisk byt wzrost dyskrecjonalizmu wtadzy
sedziowskiej i urzedniczej*.

1.5.2. Panstwo dobrobytu

Doktryna panstwa dobrobytu (ang. welfare state), ktora upowszechnila si¢ po II woj-
nie $wiatowej, wymagata ponadto prowadzenia przez administracje¢ aktywnej polityki
spolecznej i bezposredniego zaangazowania si¢ w udzielanie wielu ustug, jak np. pro-
wadzenie szkol, utrzymywanie szpitali itp. Przekonanie, Ze tworzenie rywalizujacych
ze sobg sieci ustug prowadzi do wzrostu kosztow ponoszonych przez konsumentow,
sprawilo, ze po II wojnie §wiatowej w wielu panstwach znacjonalizowano sektor ustug
publicznych i zorganizowano go jako monopol. W konsekwencji wspdtczesna admi-
nistracja publiczna zostala obarczona wieloma réznorodnymi zadaniami, radykalnie
odbiegajacymi od dziewigtnastowiecznej koncepcji panstwa ,,nocnego stréza’”.

'* L. Morawski, Spér o pojecie paristwa prawnego, PiP 1994/4, s. 8.
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1.5.3. Administracja przedsiebiorcza

Wspolczesna administracja dziala w warunkach szybkich zmian spotecznych, gospo-
darczych, kulturowych oraz technicznych. Przywiazuje si¢ duze znaczenie do moznosci
jak najpelniejszego zaspokajania potrzeb ludzi poprzez dostarczanie im produktéw
i ustug cechujacych sie wysoka jakoscig. Zdolno$¢ zbiurokratyzowanej administracji
publicznej do spelniania tych oczekiwan sukcesywnie malata. Zdawano sobie sprawe
z niskiej efektywnosci wykonywania zadan administracji publicznej w sferze gospodar-
czej i spolecznej, dlatego w latach 90. XX w. w wielu panstwach rozpoczat sie proces
przebudowy administracji publicznej w celu zwigkszenia jej zdolnosci do elastycznego
i szybkiego reagowania na zmiany w tych sferach. Uznano za konieczng radykalna
zmiane zasad organizacji i funkcjonowania administracji publicznej. Koncepcje Nowego
Zarzadzania Publicznego (ang. New Public Management), ktdre zyskaly popularnos¢
w drugiej polowie lat 90. XX w., proponowaly odrzucenie zasad klasycznej organizacji
zorganizowanej jako biurokracja, opartej na stuzbie cywilnej i kierujacej si¢ przede
wszystkim wymogami legalnosci.

W $wietle Nowego Zarzadzania Publicznego administracja publiczna powinna by¢
réwnie innowacyjna i przedsiebiorcza, jak prywatne przedsigbiorstwo. Jest to mozliwe
poprzez wykorzystanie w administracji niektérych technik i instrumentéw stosowa-
nych w przedsiebiorstwach. Wymaga to m.in. zmiany sposobu traktowania jednostki
—juz nie jako podmiotu podporzadkowanego wladzy administracji publicznej, ale jako
konsumenta — odbiorcy ustug $wiadczonych przez administracje publiczng. Znalazlo
to odbicie w sferze terminologii — wskazywano na potrzebe uzywania okreslen ,,klient”
lub ,,interesariusz” w miejsce wczesniej uzywanego okreslenia ,,petent”.

Dazenie do upodobnienia administracji do prywatnego przedsiebiorstwa nie oznacza,
ze poszczegolne jednostki organizacyjne administracji powinny w calosci finansowa¢
swojg dzialalnos$¢ z wpltywdéw uzyskiwanych od swoich klientéw — odbiorcéw ustug
administracji. Powinny natomiast w zamian za finansowanie ich dziatalnosci z bud-
zetu publicznego przynosi¢ panstwu okreslone korzysci, takze niemajgce charakteru
materialnego.

1.5.4. Administracja partycypacyjna

W XXI w. zrozumiano, ze jednostka nie moze by¢ traktowana jako bierny konsument
ustug publicznych, ale powinna sta¢ sie podmiotem wspdtuczestniczacym w dziataniach
administracji. Jednostki oraz podmioty prawa prywatnego musza by¢ w jak najwiek-
szym stopniu wlaczane w procesy administrowania poprzez instytucje demokracji
bezposredniej oraz konsultacje spoteczne, jak réwniez dzigki realizowaniu réznego
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rodzaju przedsiewzie¢ publicznych z udziatem podmiotéw prywatnych. Sprzyja temu
takze rozwoj instytucji spoleczenstwa obywatelskiego.

Nowe koncepcje ksztaltujace sposob myslenia o administracji w XXI w. zyskaly miano
zarzadzania publicznego (ang. Public Governance)'®. Zakladaja one rowniez wielopod-
miotowo$¢ i wielopoziomowos¢ struktury organizacyjnej administracji publicznej,
wynikajace z dazenia do tworzenia wielu jednostek organizacyjnych administracji
o wyspecjalizowanym charakterze. Wykonywanie zadan publicznych opisuje si¢ przy
pomocy metafory sieci, ktorej elementami — obok podmiotéw publicznych - sg pod-
mioty prywatne. Nie oznacza to bynajmniej zaniku tradycyjnej administracji publicznej.
W takich warunkach tatwiej o wlaczenie do wykonywania zadan publicznych réznych
podmiotow.

2. Nauka prawa administracyjnego a inne nauki
o administracji

2.1. Tréjpodziat nauk o administracji

Prawo administracyjne nie bylo postrzegane w XIX w. jako jedyna dyscyplina
@ naukowa poswigcona badaniom nad administracja. Powstat wéwczas klasyczny
trojpodzial nauk o administracji na prawo administracyjne, nauke administracji i po-
lityke administracyjna, rozpropagowany m.in. przez Fritza Stier-Somlo (1873-1932)".
W $wietle tego podzialu istnieja trzy dyscypliny naukowe badajace administracje:
1) nauka prawa administracyjnego — nauka normatywna, dotyczaca norm (przepi-
sow prawnych) oraz konsekwencji i zaleznos$ci wynikajacych z ich stanowienia
i stosowania;
2) nauka administracji - nauka o administracji jako realnie istniejacym fakcie orga-
nizacyjnym, spolecznym, prawnym itd.;
3) nauka polityki administracyjnej - nauka o zasadach doboru $rodkéw odpowied-
nich i niezbednych do osiggania ustalonych celow.

Prawo administracyjne stanowi integralny element idei panstwa prawnego. Konstruk-
cja panstwa prawnego narzuca administracji pewne ograniczenia, jak np. obowiazek
dzialania na podstawie prawa. Istota panstwa prawnego, rozumianego jako sposob or-
ganizacji pafistwa, s3: konstytucjonalizm, poszanowanie wolnosci i praw obywatelskich,
parlamentarna odpowiedzialno$¢ rzadu, sadownictwo konstytucyjne, sagdowa kontrola
administracji oraz samorzad terytorialny. Zadaniem nauki prawa administracyjnego jest
wiec analiza przepisow prawa normujacych relacje miedzy administracjg a jednostka.

16 Szerzej na temat zarzadzania publicznego zob. np. H. Izdebski, Od administracji publicznej do public
governance, ,,Zarzadzanie Publiczne” 2007/1.
7 'W. Witkowski, Historia administracji w Polsce, Warszawa 2007, s. 58.
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Z kolei zadaniem nauki administracji jest opis i analiza rzeczywistej aktywnosci admi-
nistracji panstwowej.

Zadaniem polityki administracyjnej jest poznawanie stalych i zmieniajacych si¢ potrzeb
zycia i tworzenie na tej bazie wskazan weryfikujacych i ulepszajacych administracje'.

2.2. Wspotczesny podziat nauk o administracji

Powyzszy trojpodzial nauk o administracji nalezy wspdtczesnie uznac za nieadekwatny
zar6wno w kontekscie stanu rozwoju nauk spotecznych, jak i potrzeb badawczych w od-
niesieniu do administracji publicznej. W XX w. w ramach nauk spotecznych pojawito sie
wiele nowych dyscyplin naukowych, wyodrebnionych ze wzgledu na przedmiot badan
badz stosowanie szczegdlnych metod badawczych. Dla wielu z tych nauk przedmiotem
badan jest rowniez administracja publiczna, jakkolwiek dociekania w tym zakresie nie
mieszczg si¢ w gléwnym nurcie badawczym nauki.

2.2.1. Prakseologia

Jedna z powstatych wspotczes$nie nauk spotecznych, ktérej ustalenia majg znaczenie dla
badania zjawisk ze sfery administracji publicznej, jest prakseologia, czyli nauka o dobrej
robocie. Po raz pierwszy prakseologia zostala zdefiniowana jako nauka o sprawnosci
dziatan przez Louisa Bourdeau w 1882 r. w ksigzce Théorie des Science. Jako inicjator
prakseologii jako koncepcji tak w zakresie nazwy, jak i odrebnej dyscypliny badan
wskazywany byl rowniez Alfred Espinas'®. Zadaniem prakseologii jest poszukiwanie
najszerszych uogdlnien odnoszacych si¢ do wszelkich form $wiadomego i celowego
dzialania rozpatrywanego ze wzgledu na sprawno$¢, konstruowanie i uzasadnianie
dyrektyw praktycznych, tj. nakazéw i zakazow oraz zalecen i przestrog dotyczacych
wzmagania sprawnosci i unikania niesprawnoéci w dzialaniu, wypracowywanie systemu
poje¢ niezbednych lub swoiscie przydatnych dla tych konstrukcji, a takze zmierzanie
do ujecia ich w system dedukcyjny i do sformalizowania twierdzen. Chodzi tu m.in.
o naukowe badanie warunkdw sprawnosci dziatan. W zwigzku z tym nauka ta zajmuje
sie typologia dziatan, to jest systematyzowaniem dzialan i grupowaniem ich w typy
dzialan posiadajace pewne wspdlne cechy. Podzial dziatan na typy, niekoniecznie majacy
charakter wyczerpujacej i roztacznej klasyfikacji, jest potaczony z dociekaniem przyczyn
ich powodzen i niepowodzen®. Prakseologia jest punktem wyjscia dla dokonywania
ustalen dotyczacych dobrej roboty administracji.

18 J. Szreniawski, Wybrane zagadnienia dydaktyki prawa administracyjnego na wyzszych uczelniach,
»Administracja. Teoria - Dydaktyka — Praktyka” 2005/1, s. 89-90.

19 Za: W. Gasparski, Prakseologia — wariacje na temat..., ,Prakseologia” 2010/150, s. 26.

» T. Pszczotowski, Mata encyklopedia prakseologii i teorii organizacji, Ossolineum 1978.
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2.2.2. Nauki o organizacji i zarzadzaniu

Dorobek nauk o organizacji i zarzadzaniu moze by¢ odnoszony do administracji pub-
licznej, pomimo pogladu o istnieniu zasadniczych réznic migdzy administracja pub-
liczng i prywatng. Pod koniec XIX w. pojawily si¢ pierwsze prace teoretyczne doty-
czace organizacji pracy w przedsiebiorstwach gospodarczych, odnoszace si¢ rowniez
w mniej lub bardziej bezposredni sposob do zagadnien organizacji pracy kierowniczej
w administracji publicznej. Autorzy tych prac, jak np. Frederick Taylor (1856-1915)
czy Henri Fayol (1841-1925), s3 uwazani za twdrcow teorii organizacji i zarzadzania.
Do ich rozwazan nawiazuje takze wielu teoretykéw tego nurtu nauki administracji,
ktory przywiazuje duze znaczenie do naukowej organizacji pracy w administracji. Po-
glady takie upowszechnity si¢ w teorii oraz w praktyce administracji publicznej wielu
panstw po I wojnie $wiatowej. Idea stosowania w administracji publicznej koncepcji
sformutowanych na uzytek organizacji prywatnych legla u podstaw wielu pézniejszych
podejs¢ do administracji publicznej, m.in. teorii New Public Management, ktéra zyskata
popularno$¢ w latach 90. XX w.

2.2.3. Socjologia administracji

Istotne znaczenie dla refleksji nad administracjg publiczng ma dorobek Maxa Webera
(1864-1920), uznawanego m.in. za twdrce socjologii. Zamierzat on rozwina¢ instytu-
cjonalna teorie wladzy w zwigzku z panstwem i spoleczenstwem oraz rolg administracji
jako ich czesci. Wprowadzil m.in. pojecie biurokracji rozumianej jako typ organizacji
administracji majacy nastepujace cechy: 1) administrowanie jest dziatalno$cia zawo-
dowag; 2) istnieje hierarchiczna struktura wladzy; 3) wystepuje podziat pracy w pionie
ipoziomie, co jest konsekwencja specjalizacji oraz hierarchicznosci; 4) zachowania pra-
cownikow administracji na poszczegdlnych stanowiskach sg regulowane przez formalne
i generalne (ogolne) reguly postepowania?'. Weber stwierdzit réwniez, ze panstwa nie
nalezy definiowa¢ w oparciu o cele przed nim stawiane, ale poprzez $rodki realizacji
celow, ktore sg specyficzne i niezbedne z punktu widzenia istoty panstwa. Panstwo jest
zatem charakteryzowane poprzez monopol prawa stosowania przymusu fizycznego, jest
ono stosunkiem panowania ludzi nad innymi poprzez stosowanie legitymizowanego
przymusu. Aparatu paistwa nie mozna zredukowac ani utozsamia¢ z jakakolwiek inng
instytucja spoleczna.

Administracja publiczna w wielu panstwach jest zorganizowana w formie biurokracji,

za$ sama koncepcja organizacji biurokratycznej stanowi punkt odniesienia dla wielu
rozwazan na temat wspofczesnej administracji publicznej.

2! H. Izdebski, Historia administracji..., s. 36.
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2.2.4. Politologia administracji

Politologia, ujmowana jako nauka spotfeczna zajmujaca si¢ politykg rozumiang jako
caloksztalt dzialalnoéci zwigzanej ze sprawowaniem wladzy politycznej, jej funkcja
i rola w zyciu spoltecznym, teoria jej organizacji, funkcjami oraz charakterem panstwa
i miedzynarodowych organizacji politycznych, moze wnie$¢ wktad do badan nad admi-
nistracjg pomimo istniejacego przekonania, ze administracja publiczna jest neutralna
politycznie. Na poczatku lat 80. XX w. zaczely upowszechnia¢ si¢ nowe idee w dziedzinie
administracji publicznej, gtoszace potrzebe prywatyzacji zadan publicznych oraz wpro-
wadzenia do tak ograniczonej administracji mechanizméw rynkowych (menedzeryzm).
W centrum zainteresowania pojawily si¢ sprawy rezultatow i efektywnosci dziatania ad-
ministracji. Jedng z konsekwencji reform prorynkowych jest wzrost kontroli polityczne;j
nad administracja*. Zwieksza to znaczenie badan nad politycznymi uwarunkowaniami
dziatan administracji publiczne;.

2.2.5. Prawo administracyjne

Wspolczesne prawo administracyjne nie reguluje wylacznie relacji miedzy admini-
stracjg publiczng a jednostka (prawo materialne i przepisy postepowania w sprawach
indywidualnych). Zalicza si¢ do niego obecnie réwniez normy prawa dotyczace ustroju
administracji. Prawo administracyjne obejmuje tez normy prawa stanowiace podstawe
do podejmowania przez administracj¢ publiczna dzialan o charakterze generalnym
w sferze gospodarki oraz spraw spotecznych.

Zadaniem nauki prawa administracyjnego jest wiec analiza przepiséw prawa normu-
jacych dziatalnos¢ administracji publicznej w réznych dziedzinach zycia spotecznego
i gospodarczego.

2.2.6. Teoria administracji

Wspdlczesnie podkresla sie zatem, ze administracja publiczna jest zjawiskiem o ztozonej
naturze i jako taka moze by¢ przedmiotem badan prowadzonych w ramach réznych
dyscyplin naukowych. Wiedza o praktyce administrowania moze by¢ wiec podstawg
do formulowania wypowiedzi o administracji z punktu widzenia okreslonej dyscypliny
naukowej, np. nauki prawa administracyjnego, politologii, teorii organizacji i zarzadza-
nia, socjologii, psychologii czy ekonomii. Kazda z tych dyscyplin naukowych odnosi si¢
wylacznie do okreslonego aspektu organizacji lub funkcjonowania administracji, dlate-
go istnieje potrzeba zintegrowania wiedzy na temat administracji w ramach odrebne;j

2 M. Shamsul Haque, Legitimation Crisis: A Challenge for Public Service in the Next Century, ,Inter-
national Review of Administrative Sciences” 1998/64 (1), s. 21.
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nauki - teorii administracji, formulujacej wypowiedzi o ustaleniach nauk badajacych
administracje.

3. Prawo administracyjne jako przedmiot badan
3.1. Prawo administracyjne jako prawo administracji

Nauka prawa administracyjnego jest zaliczana do dyscyplin dogmatycznych, poniewaz
zostala wyodrebniona ze wzgledu na przedmiot badan (obowigzujace prawo), a nie na
metode badawczg. Nalezy zatem stwierdzi¢, ze przedmiotem jej badan sg przepisy prawa
nalezace do prawa administracyjnego. Ustalenie, czym jest prawo administracyjne, nie
jest jednakze tatwe, nalezy bowiem pamieta¢, Ze podzial na trzy podstawowe galezie
prawa ma charakter typologii, a nie klasyfikacji* i jest podyktowany przede wszystkim
wzgledami praktycznymi, a nie teoretycznymi. Tak wiec przepisy zaliczone do okreslonej
galezi prawa bedg interpretowane i stosowane zgodnie z zasadami przyjetymi w ramach
danej galezi prawa oraz w sposdb, ktory zapewni ich zgodno$¢ prakseologiczng i po-
wigzania funkcjonalne z innymi normami tej galezi prawa®.

Niewatpliwie istnieje zwigzek prawa administracyjnego z administracjg publiczng. Zwia-
zek ten najpelniej przejawia sie w stwierdzeniu, ze prawo administracyjne jest prawem
administracji. Prawo administracyjne miatoby zatem dotyczy¢ organizacji administracji
oraz relacji pomi¢dzy administracjg a innymi podmiotami. Pojecie administracji jest
jednakze trudne do zdefiniowania.

Przez administracje publiczng mozna rozumie¢ zaréwno ogoét jednostek organiza-
o cyjnych (organéw administracji i innych podmiotow) zaliczanych do administracji
(administracja w ujeciu podmiotowym), jak i dzialalno$¢ polegajaca na organizacji
bezposredniego wykonania zadan panstwa (administracja w ujeciu funkcjonalnym).
W pierwszym przypadku prawo administracyjne jako prawo administracji obejmuje
wszystkie normy prawa odnoszace si¢ do organizacji i funkcjonowania jednostek or-
ganizacyjnych administracji. Zgodnie z koncepcja trojpodziatu wladz administracja,
utozsamiana z wladza wykonawcza, bytaby jedng z trzech wtadz - obok wtadzy usta-
wodawczej i wladzy sadowniczej. Prawo administracyjne byloby wowczas ta czescia
prawa, ktéra odnositaby si¢ do organizacji i funkcjonowania wladzy wykonawczej.
Rygorystyczny sposéb rozumienia takiego pojecia prawa administracyjnego oznaczatby
konieczno$¢ zaliczenia do niego wszelkich norm prawa stosowanych przez administra-
cje. Mozna jednakze ztagodzi¢ rygoryzm takiego podejscia, przyjmujac za Franciszkiem

» Typologia oraz klasyfikacja polegaja na uporzadkowaniu zbioru okreslonych obiektéw poprzez ich
podzial na grupy ze wzgledu na okreslone cechy. Podzial typologiczny, inaczej niz klasyfikacja, nie musi
mie¢ charakteru roztacznego i wyczerpujacego.

*A. Redelbach, S. Wronkowska, Z. Ziembinski, Zarys teorii paristwa i prawa, Warszawa 1992, s. 232.
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Longchamps de Bérierem, Ze na prawo administracyjne skladajg si¢ normy prawne
regulujgce organizacje i zachowanie administracji publicznej (rozumianej jako pewna
dziedzina kultury spotecznej), ktore sg dla niej swoiste, tj. obejmuja to, co zostato stwo-
rzone wylacznie dla administracji publicznej. Normy prawa cywilnego czy prawa pracy
moglyby zatem by¢ stosowane przez administracje, a przy tym nie bylyby zaliczane do
prawa administracyjnego, nie bylyby one normami prawa swoistymi dla administracji.

W przypadku ujmowania administracji jako jednego z rodzajoéw dziatalnosci panstwa
wskazuje si¢, Ze wyodrebniana jest ona sposrdd calosci dziatalnosci panstwowej jako
taka dzialalno$¢, ktora nie stanowi ustawodawstwa ani nie jest orzecznictwem sagdowym.
Tego rodzaju dzialalno$¢ nie stanowi domeny wyltacznie podmiotéw zaliczanych do
wladzy wykonawczej. Zadania z zakresu administracji moga by¢ bowiem wykonywane
zardwno przez organy wladzy wykonawczej, jak i wymiaru sprawiedliwosci. Sktania to
z kolei do poszukiwania takich wlasciwosci administracji, ktdre opisuja jej dzialalnos¢

w sposOb pozytywny, a nie negatywny.

W literaturze wskazuje sie, ze definiowanie prawa administracyjnego poprzez odwoly-
wanie sie do pojecia administracji publicznej nie przynosi zadowalajacych rezultatow,
poniewaz administracji nie da si¢ zdefiniowa¢, a mozna ja jedynie opisa¢®. Podkresla si¢
réwniez, ze za wyjatkiem samej administracji nie ma w niej niczego trwatego, bowiem
zmienne s3 jej cele, zadania, formy i metody dzialania, struktury organizacyjne, zasieg
prawnej regulacji, ludzie, a takze nazwy?**. Pomimo to warto definiowa¢ administracje¢
publiczng, poniewaz nawet niedoskonate definicje przyblizaja jej tres¢.

Administracja publiczna powinna by¢ definiowana nie tylko poprzez to, czym jest
i czym rdzni si¢ od podobnych bytéw spotecznych, ale réwniez i poprzez jej otoczenie.
Nie mozna abstrahowa¢ od tego, na jakich zasadach oparte jest panstwo, ktérego czes-
cig jest administracja publiczna, oraz w jaki sposob jest zorganizowane spoteczenstwo
i gospodarka.

Ujmujac administracje w kategoriach systemowych, nalezy powiedzie¢, ze administracja
publiczna nie jest systemem zamknietym, skierowanym wytacznie na siebie. Wchodzi
ona w relacje z otoczeniem, dla ktérego stanowi podsystem, pelni okreslone funkcje
w odniesieniu do otoczenia, jej organizacja i funkcjonowanie zalezg od relacji z otocze-
niem. Tak wiec administracja publiczna jest systemem otwartym, ktérego funkcjono-
wanie i organizacja nie moga by¢ rozpatrywane niezaleznie od zmian, ktére zachodza
w jego otoczeniu i ktorego rownowaga wewnetrzna zalezy ciggle od relacji z otoczeniem.
Nalezy zatem traktowa¢ administracje publiczng nie jako element staly i niezmienny,
ale jako produkt rozwoju konkretnego spoteczenstwa. System administracyjny nie moze

» Tak np. w niemieckim pi$miennictwie E. Forsthoft, zob. H. Maurer, Ogdlne prawo administracyjne...,
s. 23.
% J. Bo¢, Pojecie administracji [w:] Prawo administracyjne, red. J. Bo¢, Wroctaw 2005, s. 8.
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wiec by¢ objasniany i analizowany bez odniesienia do systemu spolecznego, do roz-
nych elementdw, ktdre ten system tworza: relacji spotecznych, sit politycznych, modeli
kulturowych, ideologicznych itd. Warto$¢ poznawcza definicji administracji publicznej
konstruowanych w warunkach odmiennego ustroju politycznego oraz w odmiennych
warunkach spoleczno-gospodarczych jest zatem ograniczona.

Rozwazania na temat pojecia administracji publicznej sa bardzo czesto rozpoczynane
od przytoczenia definicji administracji publicznej w ujeciu negatywnym. Definicja ta
opiera si¢ na zalozeniu o tréjpodziale wladz publicznych. Administracja publiczna jest
zatem wszystko to, co nie jest ani ustawodawstwem, ani sadownictwem. Tego rodzaju
definicje, wskazujac, czym nie jest administracja publiczna, nie pozwalaja w zZaden
sposob na ustalenie, czym ona jest. Dazenie do ustalenia, czym jest administracja
publiczna, prowadzi do konstruowania definicji pozytywnych, wskazujacych na istotne
cechy administracji, pozwalajace na odréznienie jej od ustawodawstwa i sadownictwa.
Przedstawiane sg definicje w ujeciu podmiotowym - koncentrujace si¢ na specyfice
jednostek organizacyjnych skladajacych si¢ na administracje w ujeciu podmiotowym.
Sa réwniez definicje w ujeciu funkcjonalnym, opierajace si¢ na tezie o administracji jako
prowadzonej w specyficznych formach prawnych dziatalnoéci polegajacej na organi-
zacji bezposredniego wykonania zadan panstwa. Definicje takie s zbyt jednostronne,
dlatego wspolczesnie definiuje si¢ administracje publiczng, bioragc pod uwage zaréwno
aspekty podmiotowe, jak i funkcjonalne, uwzglednia sie takze dynamiczny charakter
przedmiotu dziatan administracji publiczne;j.

Na uwage zastuguje przedstawiona przez J. Bocia definicja administracji publicz-
o nej. Stwierdza on, ze jest to przejete przez panstwo i realizowane przez jego zawiste
organy, a takze przez organy samorzadu terytorialnego zaspokajanie zbiorowych i indy-
widualnych potrzeb obywateli, wynikajacych ze wspétzycia ludzi w spotecznosciach?.
Ze wskazania, ze administracja publiczna polega na zaspokajaniu potrzeb obywateli,
wynika, iz jest to dzialalnos¢ swoista co do form, sposobdw i cech dziatania, ale tez i co
do budowy realizowanych norm prawa administracyjnego. Autor ten wyjasnia réw-
niez, ze zwrot ,,przejete przez panstwo” wiaze si¢ z dynamicznym charakterem zakresu
dzialalnosci administracyjnej, przejmowanie zadan nastepuje zas poprzez stanowienie
prawa, co odpowiada zatozeniu o pierwotnosci porzadku prawnego. Z kolei odwotanie
do pojecia organdw panstwa i samorzadu terytorialnego jest wyrazem przekonania, ze
nie mozna precyzyjnie okredli¢ administracji wytacznie za pomocg cech przedmioto-
wych, ale konieczne jest wprowadzenie kryterium podmiotowego.

W uzupelnieniu wywodéw J. Bocia nalezy wskaza¢ na zasadnicze znaczenie zasady
pomocniczosci (subsydiarnosci) dla wyznaczenia zakresu dziatalnosci administracji
publicznej. Zasada subsydiarnosci, rozwazana w ukladzie jednostka — podmiot wladzy
publicznej, wskazuje na subsydiarng role organéw panstwa wobec jednostki i okresla

¥ J. Bo¢, Pojecie administracji..., s. 16.
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ich pozycje jako pomocniczg. Administracja publiczna nie posiada zatem jakichkolwiek
wlasnych zadan, a wykonuje jedynie te zadania, ktére przejeta od jednostek lub ich
wspolnot. Przestanka przejecia zadan jest stwierdzenie, ze bedg one lepiej wykonywane
przez panstwo niz przez jednostki. Tak wiec nie ma podstaw do formutowania tezy
o monopolu administracji publicznej, czy szerzej — monopolu wladz publicznych, na
wykonywanie zadan publicznych.

Przez zadania publiczne nalezy rozumie¢ organizowanie zaspokajania lub bezposrednie
zaspokajanie zbiorowych i indywidualnych potrzeb obywateli wynikajacych ze wspot-
zycia ludzi w spolecznosciach. Potrzeby obywateli powinny by¢ rozumiane szeroko
- jako oczekiwania jednostek i ich grup wynikajace z faktu bycia czeécia spolecznoséci
oraz oczekiwania spolecznosci jako catosci. Mozna je uszeregowac zgodnie z hierarchia
potrzeb (piramida Maslowa) od potrzeb najbardziej podstawowych do potrzeb wyzsze-
go poziomu. Sposob zaspokajania tych potrzeb jest zréznicowany. Mieszczg sie w nim
zardwno dzialania o charakterze wladczym, tak typowe dla dziewigtnastowiecznej admi-
nistracji, jak i tzw. administracja $wiadczaca, ktdrej rozwdj nastapit w XX w. Potrzeby te
sa zaspokajane zar6wno poprzez dziatania administracji skierowane do poszczegdlnych
czlonkéw spotecznodci, jak i do ich grup oraz do spotecznosci jako calosci.

Zadania publiczne moga by¢ podejmowane tak przez poszczegdlne jednostki, jak i przez
zbiorowosci. Przejawem wykonywania zadan publicznych sg m.in. dobre praktyki oraz
samoregulacja. W obu przypadkach podmioty prywatne dobrowolnie zobowiazuja sie
do postepowania w okreslony sposob. Dobra praktyka jest dzialanie dotyczace okreslo-
nej sytuacji, ktore jest powtarzalne i mozliwe do zastosowania przez inny podmiot lub
w innym miejscu w podobnych warunkach i ktérego rezultaty sg oceniane korzystniej
niz rezultaty typowego dziatania w tego rodzaju sytuacji. Warunkiem koniecznym uzna-
nia dzialania za dobra praktyke jest jego zgodnos¢ z prawem. Kryteria kwalifikowania
dziatan jako dobrych praktyk s rézne i mogg to by¢ zaréwno kryteria ekonomiczne
(gospodarno$¢, wydajnosé¢ itp.), jak i innego rodzaju, jak np. zdatnos¢ do angazowania
réznych podmiotéw, uniwersalnosé, zgodno$¢ z zasadami etyki itd. Stosowanie dobrych
praktyk jest oparte na dobrowolnosci i jest przejawem dazenia do podnoszenia jakosci
dziatania. Samoregulacja polega na przyjeciu, ze zasady postepowania w okreslone;
dziedzinie sg okre$lane nie przez wtadze publiczne, ale przez samych zainteresowanych,
tj. przez dostawcow towarow lub ustug oraz przez nabywcow tych towarow lub ustug.

Skoro zadania publiczne mogg by¢ wykonywane zaréwno przez wladze publiczne, jak
i przez podmioty prywatne, to nie mozna argumentowac, ze sam fakt wykonywania
takich zadan przesadza o tym, ze podmiot je wykonujacy nalezy do administracji pub-
licznej. Trzeba tez zwrdci¢ uwage na to, ze zadania publiczne moga by¢ wykonywane
w sposdb okreslony zaréwno przez normy prawa administracyjnego, jak i przez prawo
cywilne. Jezeli zatem mamy do czynienia z podmiotem administracji publicznej, to
konieczne jest ustalenie, czy konkretna aktywno$¢ takiego podmiotu jest prowadzona
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w formach przewidzianych przez prawo administracyjne czy w formach cywilnopraw-
nych. Samo stwierdzenie, Ze jest to aktywno$¢ podmiotu nalezacego do administracji
publicznej, nie przesadza powyzszej kwestii. Administracja publiczna prowadzi bo-
wiem dzialalnos¢, korzystajac z administracyjnoprawnych oraz cywilnoprawnych form
dziatania. Twierdzenie o istnieniu domniemania postugiwania si¢ przez administracje¢
publiczng formami dziatania unormowanymi przez prawo administracyjne, a zwlasz-
cza formami majacymi charakter wladczy, jest zbyt daleko idgce. W pelni uzasadnione
jest natomiast odwrotne twierdzenie: sposob dzialania danego podmiotu, oparty na
mozliwosci zastosowania przymusu fizycznego, wskazuje na przynaleznos¢ takiego
podmiotu do administracji publicznej.

Granica pomiedzy dziatalnoscig jednostki majaca na celu realizacje potrzeb wynika-
jacych z faktu zycia w zbiorowosci oraz dziatalno$cig administracji jest rozmyta i na-
lezy méwic o réznych stopniach wspétudziatu jednostki oraz administracji publiczne;j
w wykonywaniu administracji. Z jednej strony istnieje zatem sfera aktywnosci jed-
nostki nieobjetej ingerencja administracji (sfera zastrzezona na wylaczno$¢ jednostki),
a z drugiej strony - sfera, w ktorej administracja zastepuje jednostke. Pomiedzy tymi
skrajno$ciami mieszczg si¢ te dziedziny, w ktérych administracja podejmuje dziatania
wspierajace jednostke, jak rowniez dziedziny, w ktérych powierza jednostce okreslone
zadania do wykonania w sposdb typowy dla administracji publicznej.

Mozno$¢ uznania dziatan jednostki za stanowigce administracje (polegajace na wy-
konywaniu zadan publicznych) wymaga wprowadzenia czynnika pozwalajacego na
odrdznienie tego rodzaju dzialan od dziatan niestanowiacych administracji. Tradycyjnie
przyjmuje sie, ze takim czynnikiem jest kryterium celu podejmowanych dziatan. Do
administracji nalezy zaliczy¢ dziatalnos¢ podejmowang na rzecz dobra wspdlnego calej
spolecznosci, a nie na rzecz interesu indywidualnego. Winna to by¢ roéwniez dziatalnosé¢
niepodejmowana z checi zysku. Wspolczesnie to kryterium réznicujgce nie jest zawsze
wystarczajace.

Nalezy réowniez podkresli¢, ze administracja nie polega wylacznie na zaspokajaniu
zbiorowych i indywidualnych potrzeb obywateli, ale réwniez, a moze nawet przede
wszystkim, na organizacji zaspokajania takich potrzeb. Ponadto administracja publiczna
obejmuje swoja dziatalno$cig nie tylko obywateli, ale wszystkich, ktdrzy niezaleznie od
obywatelstwa znajduja si¢ pod jej jurysdykcja.

o Administracja publiczna winna by¢ zatem definiowana jako przejete przez pan-
stwo i realizowane przez jego zawiste organy, a takze przez samorzad terytorialny
oraz przez inne podmioty, organizowanie zaspokajania lub bezposrednie zaspokajanie

# P.Przybysz, Administracyjnoprawny status jednostki a przemiany ustroju administracji publicznej [w:]
Jednostka wobec dziatan administracji publicznej, red. E. Ura, E. Feret, S. Pieprzny, Rzeszéw 2016, s. 60.
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