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Z badan poréwnawczych nauki prawa administracyjnego, Wroctaw 1974; S. Kasznica, Polskie
prawo administracyjne: pojgcia i instytucje zasadnicze, Poznan 1947; Koncepcja systemu prawa
administracyjnego. Zjazd Katedr Prawa Administracyjnego i Postgpowania Administracyjnego
Zakopane 24-27 wrzesnia 2006 1. (red. J. Zimmermann), Warszawa—Krakow 2007; B. Kudrycka,
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definicji samorzadu terytorialnego, PiP 1990, Nr 1-2; J.S. Langrod, Instytucje prawa administra-
cyjnego. Zarys czgsci ogolnej, reprint, Krakow 2003; A. de Laubadere, Traité élémentare de Dro-
it administratif, Paris 1967; Z. Leonski, Nauka administracji, Warszawa 2002; fenze, Zarys prawa
administracyjnego (we wspoOlpracy z R. Hauserem, K. Nowackim 1 A. Skoczylasem), Warszawa
2004; I. Lipowicz, Pojecie sfery wewngtrznej dziatania administracji panstwowej, Katowice 1991;
F. Longchamps, W sprawie pojecia administracji panstwowej i pojecia prawa administracyjnego,
Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Wroctawskiego, Seria A, Nr 10, Wroctaw 1958; tenze, Wspot-
czesne problemy podstawowych poje¢ prawa administracyjnego, PiP 1966, Nr 6; tenze, Zatozenia
nauki administracji (red. F. Longchamps, J. Jezewski), Wroctaw 2001; W. Lqczkowski, Ustrojowe
podstawy prawa publicznego, w: Wspodtczesne problemy prawa publicznego (red. S. Fundowicz),
Lublin 1999; J. Letowski, Administracja, prawo, orzecznictwo sadowe, Wroctaw 1985; fenze, Pra-
wo administracyjne dla kazdego, Warszawa 1995; fenze, Prawo administracyjne: zagadnienia
podstawowe, Warszawa 1990; J. Lukasiewicz, Nauka administracji. Wstep do teorii administracji,
Przemysl 1996; Materialne prawo administracyjne (red. M. Stahl), Warszawa 2005; H. Maurer,
Allgemeines Verwaltungsrecht, Miinchen 2000; tenze, Prawo administracyjne (thum. i red. K. No-
wacki, Wroctaw 2003); Z. Niewiadomski, Samorzad terytorialny w warunkach wspotczesnego
panstwa kapitalistycznego, Warszawa 1988; E.J. Nowacka, Samorzad terytorialny w ustroju pan-
stwowym, Warszawa 2003; J. Nowacki, Prawo publiczne, prawo prywatne, Katowice 1992;
E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Czg¢$¢ ogdlna, Torun 1994; tenze, Prawo administracyj-
ne. Czgs$¢ ogodlna, Torun 2009; A. Okolski, Wyktad prawa administracyjnego oraz prawa admini-
stracyjnego obowiazujacego w Krolestwie Polskim, t. I, Warszawa 1880; U. Pe¢-Kocowska, Po-
jecie administracji publicznej we wtoskiej nauce prawa administracyjnego, AUWr 1988;
A. Peretiatkowicz, Podstawowe pojecia prawa administracyjnego, Poznan 1947; Polska w Unii
Europejskiej. Wybor dokumentow. Traktat akcesyjny. Traktaty stanowiace podstawe Unii. Prawo
polskie — dokumenty, wstep (wybor i opracowanie J. Barcez i A. Michonski), Warszawa 2006; Pra-
wo administracyjne (red. J. Starosciak), Warszawa 1965; Prawo administracyjne (red. M. Wierz-
bowski), Warszawa 2006; Prawo administracyjne: cz¢§¢ ogdlna (red. Z. Niewiadomski), Warsza-
wa 2007; Prawo administracyjne. Funkcjonowanie ukladéw podstawowych (red. 7. Kuta),
Warszawa 1985; Prawo administracyjne: pojgcie, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie (red.
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M. Stahl), Warszawa 2001; Prawo administracyjne w okresie transformacji ustrojowej (red.
E. Knosala, A. Matan, G. Laszczyca), Krakow 1999; Prawo do dobrej administracji. Materiaty ze
Zjazdu Katedr Prawa i Postgpowania Administracyjnego Warszawa—Dgbe, 23-25 wrzesénia 2002 r.
(red. Z. Niewiadomski, Z. Cieslak), Warszawa 2003; T. Rabska, Pytania o stan wspotczesnej ad-
ministracji, w: Kierunki rozwoju prawa administracyjnego, Poznan 1999; Z. Rybicki, Szkice o ad-
ministracji, Warszawa 1988; H. Simon 1 inni, Public Administration, New York 1959; J. Stuzew-
ski, Zarys nauki administracji, Warszawa 1979; E. Smoktunowicz, Analogia w prawie
administracyjnym, Warszawa 1970; tenze, Zwiazanie administracji publicznej prawem, warto$-
ciami i interesem publicznym (zarys problematyki), w: Prawo do dobrej administracji. Materiaty
ze Zjazdu Katedr Prawa i Postgpowania Administracyjnego. Warszawa—Dgbe, 23-25 wrzeénia
2002 r. (red. Z. Niewiadomski, Z. Cieslak), Warszawa 2003; J. Starosciak, Studia z teorii prawa
administracyjnego, Wroctaw—Warszawa—Krakow—Gdansk 1980; tenze, Zarys nauki administra-
cji, Warszawa 1966; J. Szreniawski, Wstep do nauki administracji, Lublin 2003; J. Swigtkiewicz,
Europejski kodeks dobrej administracji. Wprowadzenie, tekst i komentarz o zastosowaniu kodek-
su w warunkach polskich procedur administracyjnych, Warszawa 2007; tenze, Konstytucyjne pra-
wo do dobrej administracji (Oczekiwania i rzeczywisto$¢), PiP 2004, Nr 4; E. Ura, E. Ura, Prawo
administracyjne, Warszawa 2006; 4. Wasilewski, Zjawiska konsultacji we wspolczesnej admini-
stracji polskiej, Warszawa 1982; A. Wiktorowska, Prawne determinanty samodzielnosci gminy.
Zagadnienia administracyjnoprawne, Warszawa 2002; S. Wrzosek, System: administracja publicz-
na. Systemowe determinanty nauki administracji, Lublin 2008; M. Zdyb, Prawny interes jednost-
ki w sferze materialnego prawa administracyjnego — studium teoretyczno-prawne, Lublin 1991;
Z. Ziembinski, Szkice z metodologii szczegétowych nauk prawnych, Warszawa—Poznan 1983;
K. Ziemski, Prawo administracyjne, Warszawa 2008; fenze, Zasady ogdlne prawa administracyj-
nego, Poznan 1989; J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Krakéw 2005.

§ 1. Uwagi wstepne

Pojecie administracji publicznej byto co prawda przedmiotem zainteresowania lite-
ratury, ale w zakresie niewspdtmiernie matym w stosunku do znaczenia tej problematyki
dla nauki prawa administracyjnego. Znaczenie to bierze sig stad, ze nie sposob przeciez
zdefiniowac¢ prawa administracyjnego, nie wyjasniwszy istoty administracji publicznej.
Nawet zdajac sobie sprawe z tego, ze pojgcie administracji publicznej nie jest jedynym
pojeciem — narzedziem definiowania prawa administracyjnego, o czym dalej, nie sposob
zaprzeczyc¢ tezie, ze pojgcie administracji publicznej otwiera drogg do osiagnigcia celu
— okreslenia istoty prawa administracyjnego, a bez tego nie sposob byloby konstruowaé
systemu prawa administracyjnego.

Na przestrzeni lat w literaturze przedmiotu trwaly nieustannie proby zdefiniowa-
nia administracji publicznej. Z reguly konczyly si¢ niepowodzeniem, a kolejne defini-
cje spotykaty si¢ z krytyka i byly oceniane jako nie w petni oddajace istot¢ badanego
obiektu. Niematy wptyw na ten stan rzeczy mial syndrom uciekajacego zjawiska. Ad-
ministracja publiczna nie jest bowiem zjawiskiem statycznym. Wreez przeciwnie,
ciagle si¢ zmienia.

Proba traktowania jej jako statycznego obiektu badan to jedna z gtéwnych — jak si¢
wydaje — przyczyn braku pelnego powodzenia w definiowaniu administracji publiczne;.
Jezeli tak, to konieczna staje si¢ zmiana podejscia do badanego zjawiska.
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Ten punkt widzenia legt u podstaw niniejszych poszukiwan istoty administracji pub-
licznej. Stad akcent na to, co zmienne w badanym zjawisku, co ksztaltuje wspotczes-
na administracj¢ publiczna. OczywiScie nie oznacza to, ze W niniejszym opracowaniu
z pola uwagi znika analiza catoksztattu dotychczasowego dorobku. Bez niego nie by-
loby mozliwe dochodzenie do ustalen nizej dokonywanych, nie méwiac juz o wymogu
charakterystyki tego dorobku, wynikajacego z charakteru opracowania.

To wiasnie dlatego po scharakteryzowaniu dotychczasowych badan nad istota ad-
ministracji publicznej przedmiotem zainteresowania czyni si¢ kwestie, ktore w roz-
strzygajacym stopniu zdaja si¢ wptywac na tres¢ pojecia wspolczesnej administracji
publicznej, a ktére w mniejszym stopniu byly dotad badane. W szczegdlnosci chodzi
o funkcje administracji, zglgbione co do istoty, a w mniejszym stopniu badane w zakre-
sie ich przeksztatlcen w warunkach wspodtczesnego panstwa (demokratycznego panstwa
prawa), a przeciez owe przeksztalcenia istotnie wptywaja na tre$¢ pojgcia administracji
publicznej. Na tres¢ tego pojgcia ma tez niewatpliwie wplyw pojawienie sig instytucji
nowoczesnego samorzadu terytorialnego. Problematyka samorzadu, aczkolwick byta
ijest przedmiotem szerokiego zainteresowania literatury przedmiotu, to nie w aspekcie
wplywu na przeksztatcenie istoty administracji publicznej. Samorzad terytorialny zmie-
nia sposéb wykonywania administracji, nadajac jej proobywatelski ksztatt. Wreszcie
tre$¢ pojecia administracji publicznej ksztattuja wspotczesne wyzwania cywilizacyjne,
takie jak globalizacja czy powszechna informatyzacja.

Poszukujac zatem definicji administracji publicznej, nie sposéb abstrahowa¢é od
uwarunkowan wspélczesnej administracji publicznej. W rezultacie podejmowac pro-
by definicji administracji publicznej nalezy nie tylko na podstawie dotychczasowych
ustalen literatury przedmiotu, lecz w stopniu szerszym niz dotad uwzglednia¢ uwa-
runkowania, w jakich przyszto funkcjonowaé administracji publicznej w czasach nam
wspotczesnych.

§ 2. Dotychczasowe poglady na pojecie
administracji publicznej

Jak juz podniesiono, pojecie administracji publicznej jest centralnym pojeciem
prawa administracyjnego, istotnie wptywajacym na jego ksztatt i tres¢', a mimo to
samo nie byto dotad przedmiotem glebszych studiow. Badacze, zarowno w przesztosci,

'J. Starosciak [Prawo administracyjne (red. J. Starosciak), Warszawa 1965, s. 11] uwazal, ze nie mozna
okre$li¢ prawa administracyjnego, zanim nie zostanie wyjasnione, co to jest administracja. Poglad ten zostat
tez wyrazony przez Owczesnych autorow w Systemie Prawa Administracyjnego (red. J. Starosciak), Wroc-
taw—Warszawa—-Gdansk 1977, gdzie we wstepie do tomu I stwierdza sig expressis verbis: ,,Punktem wyjscia
jest wigc administracja, a prawem administracyjnym przepisy regulujace jej organizacjg i funkcjonowanie”.
F. Longchamps de Bérier byt przeciwnego zdania, twierdzac, Ze prawo oraz administracja dotycza dwoch
innych rodzajowo zjawisk (W sprawie pojgcia administracji, s. 20-21). Oceniajac z dzisiejszej perspektywy
te dwa skrajne poglady, trzeba przyjac, ze trudno jest zdefiniowaé prawo administracyjne bez odniesienia si¢
do pojecia administracji, ale tez nie sposob nie zauwazy¢, ze prawo administracyjne nie jest tworzone dla sa-
mej administracji, a jezeli tak, to poprzestamy na stwierdzeniu J. Borkowskiego, ze pojgcia ,,administracja”
i,,prawo administracyjne” sa koherentne, a ich definicje sa od siebie zalezne (Okre$lenie administracji i pra-
wa administracyjnego, w: System Prawa Administracyjnego, t. I, s. 40).
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jak i obecnie, ograniczaja si¢ w zasadzie do przejmowania ogélnych ustalen w tej mie-
rze, konstatujac, ze administracja publiczna, a tym bardziej administracja w ogole, jest
pojeciem na tyle szerokim, ze niemozliwym do zdefiniowania?. Czy tak jest w istocie?
Niewatpliwie tak w odniesieniu do pojecia ,,administracja”, cho¢ nieco inaczej problem
ten ksztattuje si¢ w przypadku pojecia ,,administracja publiczna”.

Jezeli chodzi o pojecie ,,administracja”, to termin ten jest rzeczywiscie niemozliwy
do zdefiniowania. Wynika to z r6znego rodzaju okolicznosci. Przede wszystkim ,,admi-
nistracja” to pojecie wieloznaczne.

W jezyku potocznym to zarowno czynno$¢ biezacego zarzadzania, struktura temu
celowi stuzaca, jak i zatrudniony tam zesp6t ludzi. Administracja w tym znaczeniu jest
pojmowana przede wszystkim jako dziatanie na rzecz wykonania okre§lonych zadan.
Tak rozumiana administracja pochodzi od tacinskiego czasownika ministrare, ozna-
czajacego postugiwanie, wykonywanie, kierowanie, wzmocnionego w jezyku polskim
przedrostkiem ad, podkre$lajacym celowo$¢ dziatania. Tak tez definiuje si¢ administra-
cje w stownikach i encyklopediach?.

Jezeli za$ chodzi o literature przedmiotu, to na prézno bytoby szuka¢ tam zamknig-
tej definicji administracji, a to z tego wzgledu, ze do$¢ zgodnie podnosi sig, iz nie mozna
zdefiniowa¢ czego$, co obejmuje swym zakresem rozne jakosciowo zjawiska, rodzac
konieczno$¢ ograniczenia pola, ktore chcemy definiowaé*. Ograniczenie powinno i8¢
przede wszystkim w kierunku wydzielenia administracji prywatnej, powodujac w kon-
sekwencji, ze w obszarze naszego zainteresowania pozostataby administracja publiczna.
Ta za$ fatwiej, cho¢ tez nie bez trudnosci, poddawataby si¢ definicji®.

Co prawda pojecie ,,administracja publiczna” w odréznieniu, jak juz powiedziano,
od pojecia ,,administracja” ma bardziej sprecyzowana tres¢, jednak przed badaczami
pigtrzyty si¢ trudnosci zwiazane z zakre$leniem pola badan. Oczywiste byto jedynie to,
ze administracja publiczna zwiazana jest z dziatalno$cig panstwa. Sporne pozostawato
zardwno to, jakiego rodzaju jest to dziatalno$é, jak i to, przez kogo jest wykonywana.

Na taki stan rzeczy podstawowy wptyw miat fakt, iz funkcje panstwa az do konca
XVII w. nie byly podzielone. W okresie absolutyzmu uosobieniem panstwa byl mo-
narcha. To on sprawowal cala wladzg panstwowa: tworzyl prawo, ferowat wyroki, spra-
wowat biezacy zarzad krajem. Oczywiscie nie czynil tego wszystkiego bezposrednio.
W jego imieniu dziatat aparat urzedniczy. To za$ oznacza, ze te same podmioty panstwa
wykonywaly funkcje nalezace dzi$ do organdéw przedstawicielskich, sadowych i ad-
ministracyjnych. Dopiero w XVIII w. zaczgly si¢ w poszczegolnych panstwach ujaw-
niaé tendencje do wyodrgbnienia funkcji, a teoretyczne podstawy temu zjawisku data

2E. Forsthoff, Lehrbuch, s. 1.

3Zob. np. Nowa encyklopedia powszechna PWN, t. I, Warszawa 1991, s. 33.

4Zob. np. J. Zimmermann, Prawo administracyjne, s. 26, ale juz E. Iserzon stwierdza, ze zdefiniowanie
administracji jest mozliwe. Jego zdaniem ,,administrowac” znaczy: ,,tak kierowa¢ wykonywaniem zadania,
by stosowane srodki byty odpowiednie do osiagnigcia wytyczonego celu”. ,,Administracja” to czynnos¢ ad-
ministrowania (E. Iserzon, Prawo administracyjne, s. 19).

>Juz w 1881 r. F. Kasparek przywotywat kilka jej znaczen (cata dziatalno$¢ panstwa w ogolnosci; wia-
dza wykonawcza; dbalos¢ o dobro publiczne, kierownictwo polityczne; czynnosci panstwa zmierzajace do
poparcia dobrobytu i o$wiaty ludno$ci; zarzad sprawami w ogolnosci) (F. Kasparek, Prawo polityczne ogol-
ne z uwzglednieniem austryjackiego razem ze wstgpna nauka ogolna o panstwie, Krakow 1881, t. II, s. 679).
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teoria podziatu wladz Monteskiusza. Teoria ta zostala przetransponowana na praktyke
w okresie Wielkiej Rewolucji Francuskiej. Rewolucyjne ustawodawstwo podchwyci-
to ideg podziatu wladz, traktujac ja jako remedium na dotychczasowa nieograniczona
wtadze krola.

Chodzito w szczegolnosci o oddzielenie sadownictwa od administracji, jako ze sfera
ustawodawcza byta juz wezesniej wydzielona. Taki stan rzeczy byt wowczas charakte-
rystyczny nie tylko dla rewolucyjnej Francji, lecz takze dla innych panstw europejskich,
czego dobrym przyktadem zdaja si¢ by¢ Niemcy, gdzie sadownictwo bylto sprzegnigte
z administracja az do potowy XVIII w., a w Prusach miato to miejsce jeszcze w drugiej
potowie XIX w., gdzie ,.kamery”, najwyzsze organy administracji, sprawowaly sady
w sprawach administracyjnych. Rowniez w 6wczesnej Rosji te same organy wykony-
waly rozne funkcje, czyniac to oczywiscie w imieniu i z woli monarchy (cara). Funk-
cje sadowa wykonywata duma, organ stanowy przy carze, a pézniej Senat Rzadzacy.
Rowniez w terenie kompetencje administracyjne i sadowe pozostawaty w gestii tych
samych organow. W zreformowanej przez Piotra I administracji prowincjonalnej czynili
to w guberniach — gubernatorzy, w prowincjach — wojewodowie, w dystryktach — komi-
sarze ziemscy, a w miastach — magistraty. Za Katarzyny II (XVIII w.) daje si¢ zauwazy¢
tendencja do oddzielenia sadownictwa od administracji. Kolejne reformy administracji,
dokonywane m.in. pod wptywem teorii podziatu wladz, prowadza do wyodrgbnienia
funkcji sadowych. Tworzy sig sady stanowe. Z kolei za czasoéw Aleksandra II (XIX w.)
przeprowadza si¢ gruntowna reorganizacj¢ sadownictwa, zmierzajaca do jego petlnego
wyodrebnienia i podniesienia jego powagi®.

Wyodrebnienie funkcji sadowej z dotychczasowego monolitu wladzy panstwowej,
wespot z wezesniejszym wyodregbnieniem funkceji ustawodawczej, daje teorii asumpt
do préby definicji pojecia ,,administracja publiczna”. Pojawiaja si¢ tzw. negatywne de-
finicje tego pojgcia, bazujace na tym, ze z jednolitej dotad dziatalnos$ci panstwa wyod-
regbnione zostaja dwie wyspecjalizowane sfery dziatalno$ci: ustawodawstwo 1 wymiar
sprawiedliwo$ci. Reszta staje si¢ przedmiotem zainteresowania nowej rodzacej si¢ dy-
scypliny naukowej — prawa administracyjnego.

Administracja publiczna zostaje zdefiniowana przez O. Mayera’ i W. Jellinka® jako
dziatalno$¢ panstwa pomniejszona o dwie wyzej wyodrgbnione sfery. Definicja ta, na-
zwana pozniej definicja ,,Wielkiej reszty”, zostaje zaakceptowana w dwczesnej pol-
skiej literaturze przedmiotu. Oczywiscie dzieje sig tak nie dlatego, ze jest to rozwiazanie
dobre, ale ze wzgledu na przekonanie o braku mozliwosci pozytywnego zdefiniowania
pojecia. Wymowny zdaje si¢ by¢ w tej mierze poglad S. Kasznicy, ktory definiujac ad-
ministracje jako ,,cz¢§¢ dzialalno$ci panstwowej, jaka pozostaje po wyeliminowaniu
z niej dziatalno$ci prawodawczej i sadowej”, stwierdza, ze przyjmuje t¢ definicj¢ wo-
bec faktu, iz proby pozytywnego okre$lenia administracji zawiodty®.

S E. Iserzon, Prawo administracyjne, s. 22.

"Zob. np. O. Mayer, Deutsches Verwaltungsrecht, wyd. I, 1895/1896, s. 7.

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

?Polskie prawo administracyjne, druk konspir. wydany pod pseudonimem dr 4. Luzycki, cyt. za J. Bor-
kowskim, Okreslenie administracji, s. 30.

6 Niewiadomski



$ 2. Dotychczasowe poglady na pojecie administracji publicznej

Ta negatywna definicja administracji przetrwata, mimo krytyki, do czaséw wspot-
czesnych'®. Co wigcej, jeszcze w latach sze$édziesiatych ubieglego wieku dowodzono,
ze jest to w istocie definicja pozytywna. Wymownym tego wyrazem jest stanowisko
zajgte w tej mierze przez E. Iserzona. Jego zdaniem definicja, ze administracja pan-
stwowa jest dziatalno$cia znamienna wykonywaniem zadan, ktére panstwo uznaje za
swoje, z wylaczeniem dziatalnos$ci parlamentarnej i sadowej, nie jest negatywna. Jest
najzupehniej pozytywna, okresla bowiem, czym administracja jest, a poprzez wylacze-
nie z krggu jej dziatalnosci zadan dwoéch sfer dziatalnosci — parlamentarnej i sadowej
— zacie$nia krag zadan, ktore uwazamy za administracyjne'!. Poglad ten nie byt jednak
powszechnie akceptowany, i to zarowno wowczas, gdy ksztattowata si¢ przedmiotowa
definicja, jak i wowczas, gdy E. Iserzon bronit pogladu, ze definicja administracji pub-
licznej, o ktorej mowa, jest definicja w istocie pozytywna. Stad tez na przestrzeni lat
pojawialy si¢ proby pozytywnego zdefiniowania administracji.

Pozytywne definiowanie administracji publicznej wyrazato si¢ w tym, ze po-
szczegoblni autorzy, pozostajac przy okresleniu tej administracji jako dziatalnosci pan-
stwa z wylaczeniem ustawodawstwa i sadownictwa, wskazywali cechy tej dziatalno-
$ci. Do cech tych w literaturze niemieckiej zaliczano: ,,urzeczywistnienie celu panstwa
w konkretnym przypadku (Peters), ksztattowanie spoteczenstwa w ramach ustaw i na
podstawie prawa (Forsthof), uzycie srodkéw wiadczych (Giese), zwiazanie wytycznymi
(Merkl), stosowanie prawa w obszarze poza sporami cywilnymi i karnymi (Giacomet-
ti), planowe i celowe wykonywanie rozstrzygnig¢ politycznych (Thieme), podejmowa-
nie wiazacych decyzji (Luhmann), $wiadczenie ustug (Ellwein)”'2. Proby pozytywnego
okreslenia administracji publicznej podejmowali tez przedstawiciele polskiej literatury
przedmiotu, zrazu ostroznie, a pozniej w znacznie szerszym zakresie. A. Okolski wydzie-
lit pig¢ czgSci administracji — zajmujaca si¢: zarzadem sity zbrojnej, sprawami skarbo-
wosci, sprawami zagranicznymi, sprawiedliwosci i wreszcie sprawami wewnetrznymi's,
W.L. Jaworski istoty administracji upatrywat w tym, ze administracja nie jest wylacznie
dziatalno$cia nakierowana na wykonywanie ustaw, lecz jest tworcza dziatalnoscia; czg$é
tej dziatalnosci pociaga za soba skutki prawne, a druga czes¢ jest z prawnego punktu wi-
dzenia obojetna'®. Podobnie S. Peretiatkowicz, wychodzac z negatywnej definicji admi-
nistracji publicznej, probuje ja pozytywnie okresli¢ jako ,.trwata dziatalno$¢, majaca na
celu zatatwianie spraw nalezacych do organizacji prawno-publicznych, a wigc panstwa,
cial samorzadowych, zaktadéw ubezpieczen spotecznych etc.”"® Z kolei J.S. Langrod,
poszukujac cech pozytywnie okreslajacych administracj¢ publiczna, dochodzi do prze-
konania — nie bez wplywu francuskiej teorii prawa administracyjnego — ze jej istoty nie
sposob wyjasnic inaczej niz za pomoca kryterium formalnego, uznajac administracj¢ za
podmiot — organizacj¢ administrujacych. Administracja to ,,ludzie zorganizowani po to,
aby korzystajac z przydzielonej dziedziny aktywnosci (sfery dziatania) i z rozporzadzal-
nych rzeczy (Srodkow dziatania) mogli spetni¢ swoje zadania (...). Zawsze bedzie to

10Zob. np. H. Simon i inni, Public Administration, s. 7.

WE. Iserzon, Prawo administracyjne, s. 23.

12H. Maurer, Allgemeines Verwaltungsrecht, s. 23.

3 A. Okolski, Wyktad, s. 14in.

Y W.L. Jaworski, Nauka prawa administracyjnego, s. 76 i 93.
15 A. Peretiatkowicz, Podstawowe pojgcia, s. 8.
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Rozdzial I. Pojecie administracji publicznej

przede wszystkim planowe zgrupowanie ludzi w stuzbie pewnej misji publicznej, a do-
piero potem — poprzez tych ludzi — suma urzadzen, ktérymi oni dysponuja. (...) Tylko
cztowiek, z jego wktadem duchowym, z cechami jego charakteru i umyshu, z jego ener-
gia witalng — wzmozona przez powiazanie organizacyjne i walory hierarchicznego sy-
stemu opartego na planowaniu i koordynacji — jest bezposrednim elementem, »czg$cia
sktadowa« administracji. Wszystko pozostate stanowi bez wyjatku — tylko jego $rodki
dziatania, inwentarz, narzedzia pracy”'®.

Ta organiczna czy osobowa — jak ja nazywa J. Borkowski'” — teoria administracji
byta niewatpliwie ciekawa i plodna metodologicznie definicja administracji publiczne;j.
Wskazujac potrzebe wyodregbnienia funkcji administracji panstwowej jako pewnego na-
turalnego przedmiotu jej aktywnosci'®, J.S. Langrod akcentuje znaczenie aspektu pod-
miotowego, zasadnie upatrujac sensu administracji w ludziach i ich misji. Podejmujac
te my$l wspolczesnie, nie sposob nie zauwazy¢, ze to ludzie przesadzaja o jej dziatal-
nosci. Oczywiscie funkcja, jaka maja do spetnienia, jest pierwotna, ale nawet niezbyt
precyzyjnie, czy nawet po czgsci wadliwie, okreslona funkcja moze by¢ skorygowana
przez zespot osobowy ja realizujacy i w konsekwencji dobrze wykonana, ale i odwrot-
nie, dobrze okre$lona funkcja moze ulec wypaczeniu w zwiazku z jej nieprofesjonalng
i nieetyczna realizacja. Z tego punktu widzenia teoria osobowa administracji publicznej
jest aktualna po dzien dzisiejszy, tworzy trwaly dorobek nauki w tym zakresie.

Teoria ta nie jest oczywiscie jedynym efektem badan nad istota administracji pub-
licznej czasow II Rzeczypospolitej, a takze pierwszych kilku lat powojennych, kiedy
nauka mogta sig jeszcze rozwija¢ bez jej nadmiernej ideologizacji, dyktowanej nowymi
warunkami ustrojowymi. Fundamentalnym efektem tych badan byto ustalenie, ze admi-
nistracji nie mozna rozumie¢ wytacznie w aspekcie przedmiotowym czy czynnoscio-
wym, ale konieczne jest siggni¢cie do podmiotowej strony zagadnienia. To juz wowczas
nawotywano do koniecznej w tej mierze rdwnowagi, o ktorej w dalszej czg$ci opraco-
wania. Na uwagg zastuguje tez proba interdyscyplinarnego spojrzenia na administra-
cje publiczna, ktora prezentowal — zwlaszcza we wcezesniejszym okresie swojej twor-
czosci — F. Longchamps de Bérier. Autor ten proponowal, aby pojgcia ,,administracja”
poszukiwa¢ oddzielnie od pojgcia ,,prawo administracyjne”, by raczej poszukiwaé go
»socjologicznie” w faktycznych znamionach przedmiotu, przy dopuszczalnej ,.korekcie
(uzupetieniu) o znamiona prawne”!"’. Efektem tych poszukiwan jest definicja bardziej
socjologiczna, a mniej prawnicza, wedtug ktorej administracja jest zjawiskiem spoltecz-
nym, ktore cechuje inicjatywa i dziatalno$¢ ukierunkowana na przysztosé.

Oceniajac z dzisiejszej perspektywy dorobek migdzywojnia w interesujacym nas za-
kresie, trzeba zauwazy¢, ze byt to dorobek znaczacy, porownywalny z dorobkiem ow-
czesnej literatury panstw zachodnich, a jego efekty nie roznity si¢ znaczaco od ustalen
tamtejszej literatury przedmiotu. Badania nad administracja publiczna byty prowadzo-
ne w tacznos$ci z nauka innych panstw, w szczeg6dlnosci nauka niemiecka i francuska,
a u ich podstaw lezal klasyczny obraz prawa administracyjnego w liberalnym panstwie

16J.S. Langrod, Instytucje, s. 201-202.

17J. Borkowski, Okreslenie administracji, s. 33.

18J.S. Langrod, Instytucje, s. 172.

Y F. Longchamps de Bérier, W sprawie pojecia administracji, s. 21.
2 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, s. 29.
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$ 2. Dotychczasowe poglady na pojecie administracji publicznej

prawa. Jego glownym zalozeniem bylo sprowadzenie administracji publicznej do ram
prawnych i zwiazania jej ustawami. Co prawda polska nauka prawa administracyjne-
go tego okresu dos¢ szybko stracita kontakt z nauka niemiecka (narodowy socjalizm),
ale jej weze$niejsze idee w tym zakresie, zapoczatkowane przetomowym dzietem Otto
Mayera Allgemeines Verwaltungsrecht z 1895-1896 r., byly ciagle obecne. Z kolei
zwiazek z nauka francuska trwat nieprzerwanie, owocujac na gruncie polskim m.in. te-
oria stuzby publicznej (service public).

Czasy PRL nie byty dla poszukiwan istoty administracji publicznej najbardziej uda-
ne. Koncentrowano si¢ w owym czasie na poszukiwaniu cech swoistych administra-
cji panstwa ,,nowego typu” — panstwa socjalistycznego. Warto w tym miejscu zwrocic¢
uwage, ze w zwiazku ze zniesieniem samorzadu terytorialnego pojgcie administracji
publicznej zostato zastapione pojeciem administracji panstwowe;j, ktore lepiej oddawa-
lo istote tzw. systemu jednolitej wladzy panstwowej, wzorowanego na rozwiazaniach
Zwiazku Radzieckiego.

Przywolujac dorobek okresu migdzywojnia, akcent ktadziono na grupie teorii po-
zytywnych i przedmiotowych. Wbrew twierdzeniom o ograniczonej roli kryterium
przedmiotowego, dla okreslenia administracji panstwowej rozwijano ten wlasnie kie-
runek badan. Jego poczatkdéw upatrywaé nalezy w rezultatach dociekan nad radzieckim
prawem administracyjnym, w szczegolno$ci prowadzonych przez S. Studenikina, ktory
okreslat administracjg panstwowa jako ,,organizowanie praktycznej realizacji funkcji
panstwa”, jednoczesnie stwierdzajac, ze tak pojeta dziatalno$¢ o charakterze admini-
stracji moze by¢ realizowana przez rozmaite organy panstwa, a nie tylko przez organy
okreslone ustawami jako organy administracji panstwowej?'.

Doprowadzito to do pojgciowego utozsamienia administracji panstwowej z orga-
nizatorska funkcja panstwa, dziatalnoscia polegajaca na bezposrednim organizowaniu
praktycznej realizacji zadan panstwa. Taki tez poglad zostal wyrazony w 6wczesnej
polskiej literaturze przedmiotu. M. Jaroszynski, przyjmujac przedmiotowy punkt wi-
dzenia, traktuje ,,organizowanie bezposredniej, praktycznej realizacji zadan panstwa”
jako charakterystyczny element administracji panstwowej, dodajac, ze przedmiotem
dzialalno$ci organizacyjnej w panstwie socjalistycznym sa nowe stosunki spoteczne
i funkcja organizacyjna szczegolnie sig nasila, gdy w panstwie kapitalistycznym dzia-
falno$¢ organizacyjna shuzy utrzymaniu i utrwaleniu starych, juz istniejacych stosunkow
spolecznych?. J. Starosciak, wychodzac od pojecia administracji jako zespotu funkcji
panstwa, okreslat ja jako organizatorska dziatalno$¢ panstwa®. Rowniez W. Dawidowicz
w swoich wezesniejszych pracach stat na stanowisku, ze administracja panstwowa to
organizatorska funkcja panstwa polegajaca na bezposrednim organizowaniu praktycz-
nej realizacji zadan panstwa®, cho¢ pdzniej zdecydowanie odszedt od tego stanowi-
ska®. Prymat przedmiotowego podejscia do okreslenia administracji zaznacza sig takze

LS. Studenikin, w: S. Studenikin, W. Wlasow, I. Jewtiehijew, Sowietskoje administratiwnoje prawo, Mos-
kwa 1950, s. 3 in.

2 M. Jaroszynski, w: M. Jaroszynski, M. Zimmermann, W. Brzezinski, Polskie prawo administracyjne,
s. 28.

B J. Starosciak, w: J. Starosciak, E. Iserzon, Prawo administracyjne w zarysie, Warszawa 1959, s. 10-12.

2 W. Dawidowicz, Nauka prawa administracyjnego: zarys wyktadu, t. I, Warszawa 1965, s. 21.

B W. Dawidowicz, Wstep, s. 12.
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w wielu 6wczesnych opracowaniach z zakresu prawa administracyjnego innych panstw
owczesnego obozu socjalistycznego?.

Badania dwczesne, niepozbawione akcentéw ideologicznych, szczegolnie silnych
na poczatku lat pigédziesiatych ubieglego wieku, zasadnie spotykaja si¢ we wspot-
czesnej literaturze przedmiotu z krytyka. 1. Lipowicz, oceniajac Owczesny stan badan
nad administracja — cytujac teoretyka tamtego czasu M. Jaroszynskiego (skadinad jed-
nego z tworcow i teoretykow administracji polskiej okresu migdzywojennego), ktory
opisywal administracj¢ jako jedna z form dziatalno$ci panstwowej ,,prowadzonej pod
kierownictwem PZPR”, wypehiajacej takie zadania (panstwa ludowego), jak: ,,budo-
wa podstaw socjalizmu, obrona panstwa przed agresja swiatowego imperializmu” czy
,»zabezpieczenie $wiatowego pokoju” — dochodzi do przekonania, ze trudno si¢ dziwié,
iz administracja, pochtonigta tak nietypowymi zadaniami (zwlaszcza §wiatowym po-
kojem), nie byta w stanie zbyt intensywnie zajmowac si¢ potrzebami normalnego czto-
wieka, probujac od razu rozwiazac te problemy w wielkiej skali i do$¢ specyficznymi
metodami?’. Zgadzajac si¢ z ta ocena, nie sposob jednak nie odnies$¢ sie do atmosfery
tamtych lat, wyrazajacej si¢ w daleko idacym zniewoleniu nauki®.

Co do elementow definiujacych administracj¢ publiczna, to nawet w tamtych bada-
niach mozna bylo dostrzec takie, ktdre i dzisiaj nie traca na aktualno$ci, przede wszyst-
kim za$§ zauwazy¢ warto przyjmowana metode wyjasniania istoty administracji po-
przez opis. Taka wlasnie metodg zastosowal M. Jaroszynski, tagodzac niekorzystny,
ideologiczny wydzwigk przywotanych wyzej twierdzen. Tym, co blizej charakteryzuje
administracjg, jest dla M. Jaroszynskiego to, ze:

1) administracj¢ moga sprawowac nie tylko organy panstwowe, lecz rdwniez organi-
zacje spoteczne upowaznione do takich dzialan przepisami prawa;

2) administracj¢ sprawuja wszystkie organy panstwowe, bez wzgledu na ich rodzaj;

3) kierownictwo partyjne w dziedzinie administracji panstwowej lezy w sferze moral-
no-politycznej i nie moze by¢ mieszane z kierownictwem panstwowym, sprawowa-
nym przez prawnie wskazane organy;

4) administracja jest oparta na ustawach (dekretach). Znajduje wyraz prawny w aktach
normatywnych, podporzadkowanych ustawom, i w aktach indywidualnych, odno-
szacych si¢ do konkretnych sytuacji i osob, a opartych na prawie, tj. na ustawach
i aktach normatywnych, podporzadkowanych ustawom;

% Zob. np. M. Anghene, Elemente de drept administratif, Bucuresti 1958, s. 5 in.; J. Gromada, Sprawne pra-
wo, VSeobecna Cast, Bratislava 1962, s. 20 oraz N. Stjepanovic, Uprawno prawo FNRJ, Belgrad 1958, s. 8 i n.

?7[. Lipowicz, Istota administracji, w: Niewiadomski, Prawo administracyjne, 2007, s. 26-27.

#Dobrym tego przyktadem moze by¢ dyskusja, jaka toczyta si¢ w Komitecie Nauk Prawnych PAN nad
podrecznikiem prawa administracyjnego pod red. M. Jaroszynskiego, podczas ktorej autorow poddano ostrej
krytyce, zarzucajac im ,,niedostateczne opanowanie marksistowskiej metody badan, metody materializmu dia-
lektycznego, niedostateczne oparcie si¢ na dzietach klasykow marksizmu-leninizmu. W wyniku tego nastapito:
po pierwsze — niedostateczne powigzanie tresci pracy z problematyka ekonomiczna, nieumiejgtnos¢ ujawnia-
nia klasowej tresci instytucji, po drugie — statystyczne traktowanie instytucji prawnych wbrew zasadzie, ze
powinny one by¢ przedstawiane w ruchu i rozwoju, po trzecie — brak ostrza politycznego, brak partyjnosci,
a co za tym idzie — silne jeszcze wpltywy burzuazyjnego, falszywego obiektywizmu. W konsekwencji w pod-
reczniku dostrzega sig przewagg elementu opisowego, silne pigtno metody formalno-dogmatycznej” (O mar-
ksistowski podrgcznik polskiego prawa administracyjnego, PiP 1953, Nr 5-6, s. 758-789).
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5) administracja w wykonaniu swoich zadan postuguje si¢ r6znymi formami, §rodka-
mi i metodami dziatania, ktére dostosowane sa do dziedzin jej aktywnosci;

6) organy dziatajace w sferze administracji panstwowej korzystaja z wtadzy panstwo-
wej (imperium) i wiele ich czynnosci o bezposrednim znaczeniu prawnym ma cha-
rakter wtadzy. Czynnosci o charakterze pomocniczym, niemajace bezposredniego
znaczenia prawnego, nie beda miaty wiadczego charakteru, co weale nie pozbawia
ich znaczenia spotecznego;

7) tresci polityczne definicji odrézniaja polska administracje panstwa ludowego od ad-
ministracji innych panstw.

Podane wyzej elementy, w ocenie J. Borkowskiego, ktory poddat je analizie, stano-
wia wyrazny dowdd na to, ze administracja panstwowa, jako zjawisko o szczegdlnie
ztozonej strukturze i znacznym zasiggu, trudno poddaje sig $cisle prawniczej definicji
(definicji realnej) bez obawy o niepowodzenia i wynikajace z nich nieporozumienia.
Nie wszystkie bowiem elementy wyliczone wyzej moga znalez¢ odbicie w definicji,
a pomimo to przyzna¢ im trzeba istotne znaczenie w okresleniu pojgcia administracji
panstwowej. Trzeba zgodzi¢ si¢ z ww. autorem, ze z punktu widzenia ewolucji pogla-
dow dotyczacych definiowania administracji w owym czasie byt to zwrot. W rezulta-
cie poszukiwania innych autoréw zmierzaly juz nie ku konstrukcji definicji operujace;j
minimalng ilodcia termindéw pierwotnych, lecz do tworzenia okreslen opisowych, ktore
w nieco swobodniejszej formie przekazywaly cechy charakterystyczne zjawiska, oczy-
wiscie od strony przedmiotowej®.

Tak wtlasnie definiuje administracjg J. Starosciak. Okresliwszy administracje pan-
stwowq ogélnie w sposéb przedmiotowy jako zespot funkcji panstwa o charakterze
organizatorskim, poszukuje elementow, ktore stanowia cechy swoiste administracji.
Taka cecha szczegodlna administracji panstwowej jest, jego zdaniem, fakt, ze panstwo
przez wydanie normy prawnej upowaznia niektore ze swych organdow do dziatania na
rzecz zbiorowosci w szczego6lnych formach prawnych i przyznaje tym organom prawo
stosowania przymusu panstwowego dla zapewnienia skutecznos$ci dziatania. Zdaniem
tego autora element przymusu odroznia w zasadniczy sposob dziatania administracji
panstwowej od administracyjnej dziatalno$ci podmiotéw prywatnych i organizacji spo-
fecznych. Szczegodlne cechy administracji i organow administracyjnych wynikaja z tego
— podkresla ten autor — ze: ,,1) organy administracji moga by¢ inicjatorem pracy orga-
nizatorskiej, 2) organizatorska praca administracji dotyczy rozwiazywania wzgle¢dnie
konkretnych sytuacji, 3) organy administracji prowadza swa prac¢ organizatorska nie
tylko przez tworzenie obowiazujacych norm porzadku prawnego”. Elementy te charak-
teryzuja administracjg, lecz nie kazdy z nich z osobna, a dopiero potraktowane tacznie.
Wynika to z faktu, ze ,,funkcje administracyjne nie sa oddzielone nieprzenikniong ba-
riera od wykonywania innych funkcji”. Ta sama czynno$¢, ten sam efekt organizacyj-
ny moze by¢ osiagniety przez dziatalno$¢ organéw wykonujacych rozmaite funkcje®.

Zmiany w é6wczesnym podejs$ciu do administracji panstwowej dokonuje w latach sie-
demdziesiatych ubiegtego wicku W. Dawidowicz. Wraca on do podmiotowych kryteriow
definiowania administracji, nie rezygnujac z kryteriow przedmiotowych. Dochodzi do

»J. Borkowski, Okre$lenie administracji, s. 35-36.
30 J. Staro$ciak, Prawo administracyjne, Warszawa 1975, s. 10-12.

Niewiadomski 11

26

27



28

Rozdzial I. Pojecie administracji publicznej

przekonania, ze metodologicznie poprawne okreslenie administracji panstwowej mozna
uzyskac¢ tylko na drodze uznania jej za jednos$¢ funkcji i podmiotow. Administracja
panstwowa, wedlug tego autora, to system podmiotéw utworzonych przez ustawg i wy-
posazonych przez nia w kompetencje do prowadzenia organizatorskiej i kierowniczej
dziatalnosci na podstawie ustaw w kierunku wewngtrznym i zewngtrznym. Jest to orga-
nizacja stanowiaca fragment aparatu panstwowego, powotana do osiagania okreslonych
celow panstwa’!. W konsekwencji znowu, jak w okresie miedzywojennym, w badaniach
nad istota administracji staja si¢ rownorzedne kryteria podmiotowe i przedmiotowe, a ad-
ministracja definiowana jest jako rodzaj dziatalnosci panstwa wykonywany przez ze-
spot osobowy, odznaczajacy si¢ okreslonymi swoistymi (szczegdlnymi) cechami. Wy-
razem takiego podej$cia do administracji zdaja si¢ by¢ definicje 7. Kuty i Z. Rybickiego.
Wedlug 7' Kuty administracja panstwowa to ,,swoiste zjawisko panstwowo-polityczno-
-prawne rozumiane jako planowa, celowo zorganizowana dziatalno$¢ organow panstwo-
wych polegajaca na bezposrednim organizowaniu praktycznej realizacji zadan panstwa
socjalistycznego™?, cho¢ autor ten nie opisuje, na czym polega zasygnalizowana swoi-
sto$¢ zjawiska, jakim jest administracja panstwowa. Z kolei zdaniem Z. Rybickiego ad-
ministracja sprowadza si¢ do dziatalnos$ci wyodrgbnionego strukturalnie systemu jedno-
stek organizacyjnych powotanych do organizowania realizacji zadan panstwa, o ile jest
to sprawowane w imieniu panstwa*. Oczywiscie tego typu definicje miaty gtoéwnie walor
poznawczy. Nie byly wytworem glebszych badan zjawiska. Nie byty takim wytworem,
bo nie takie zadania stawiali sobie autorzy w przywotywanych publikacjach. Byty to de-
finicje formutowane na uzytek dydaktyki. Stad tez ich glownym celem bylo przyblizenie
zjawiska administracji publicznej, nie mialy ambicji teoriotworczych.

Trzeba skonstatowaé, mimo wielu uwag krytycznych, ze dorobek polskiej literatury
przedmiotu czasow PRL wyrdzniat si¢ posrdd 6wezesnych krajow bloku wschodniego.
Przede wszystkim poszczegdlni autorzy — cho¢ nie wszyscy w rownym stopniu — nie
poprzestawali na przedmiotowym okresleniu administracji, uznajac, iz stwierdzenie, ze
jest to tworcze czy organizatorskie wykonywanie zadan panstwa, nie wyjasnia jeszcze
istoty administracji panstwowej. Stad trend do poszukiwania jej cech swoistych, i to
nie tylko cech swoistych dla administracji panstwa socjalistycznego. W miarg upltywu
czasu akcent wyraznie przesuwat si¢ na poszukiwanie cech administracji panstwowej
panstwa jako takiego, a nie tylko panstwa socjalistycznego. Charakterystyczne zatem
dla 6wczesnego dorobku, zwlaszcza schytku PRL, byto odchodzenie od ideologizacji
badan w omawianym zakresie. Wydaje sig, ze nic bardziej nie zobrazuje réznicy w stop-
niu ideologizacji i wartosci dorobku polskiej literatury przedmiotu w kwestii badan nad
istota administracji panstwowej jak przywotanie sztandarowej definicji administracji
z literatury przedmiotu 6wczesnego Zwiazku Radzieckiego: ,,administracja panstwowa
jest to dziatalnos¢ aparatu administracyjnego, poddana kontroli rad delegatow ludu pra-
cujacego, o charakterze wladczo-organizatorskim, a polegajaca na praktycznej realiza-
cji radzieckich ustaw w procesie ciaglego i bezposredniego kierowania budownictwem
gospodarczym, spoteczno-kulturalnym i administracyjno-politycznym™.

3SUW. Dawidowicz, Wstep, s. 12 i n.

32T Kuta, w: J. Bo¢, T. Kuta, Prawo administracyjne, s. 10.

33Z. Rybicki, Szkice o administracji, s. 17.

3 Sowietskoje administratiwnoje prawo (red. J.M. Kozlow), Moskwa 1973, s. 15.
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Wyraznie korzystniej niz w innych panstwach éwczesnego obozu socjalistycznego
prezentowat si¢ tez dorobek polskiej literatury przedmiotu czasow PRL na tle 6wczes-
nego dorobku literatury zachodniej. Co prawda nastapit rozdzwigk w zakresie uzywanej
terminologii, czego przyktadem moze by¢ literatura Niemiec Zachodnich®, gdzie istoty
administracji poszukiwano na nieco innych plaszczyznach (w znaczeniu materialnym, or-
ganizacyjnym i formalnym)*, to jednak w istocie przedmiotem badan czyniono podobne
kwestie. W przeciwienstwie do wczesnych lat pigédziesiatych ubiegtego wieku, kiedy to
ton badaniom nad administracja nadawal krancowo zideologizowany dorobek literatu-
ry radzieckiej, cho¢ nawet wowczas trend do obiektywizmu i prawdy w polskiej nauce
prawa administracyjnego byt obecny, w miar¢ uplywu czasu rozluznialy si¢ zwiazki ze
Wschodem, a zacie$nialy z Zachodem, tak Ze u schytku PRL inspiracji szukano juz niemal
wytacznie w dorobku zachodniej literatury przedmiotu. Bylo to tym tatwiejsze, ze wra-
cano do zrodet — badan nad administracja czaséw II Rzeczypospolitej. Schytkowy okres
PRL nie byt zatem stracony dla badan nad wspotczesng administracja, umozliwiat tagod-
ne przej$cie do wolnych badan naukowych, pozbawionych akcentow ideologicznych.

Przemiany ustrojowe po roku 1989 wywarly istotny wptyw na proby definiowania
pojecia administracji publicznej. Doktryna zrywa z pogladem, jakoby tres$¢ tego pojgcia
byta przede wszystkim, a tym bardziej wylacznie, determinowana ustrojem panstwa.
To nie tylko ustrdj panstwa ksztaltuje pojecie administracji publicznej. Pojecie to
— czy, $cislej rzecz ujmujac, instytucja — jest zjawiskiem ponadustrojowym. Bez admi-
nistracji publicznej nie moze funkcjonowa¢ wspodtczesnie zadne panstwo — ani demo-
kratyczne, ani totalitarne. Oczywiscie inny jest ksztatt administracji publicznej panstwa
totalitarnego, a inny panstwa demokratycznego, przy czym i w ramach tego ostatniego
ksztatt administracji publicznej istotnie moze sig r6zni¢. Inaczej bowiem bedzie wygla-
dat w panstwie rozbudowanej gospodarki rynkowej, a inaczej w panstwie hotdujacym
zasadzie interwencjonizmu w gospodarke i zycie spoteczne. Niemniej jednak zawsze
bedziemy mieli do czynienia z administracja publiczng. Jej istota, mimo rdéznic w zada-
niach i strukturze organizacyjnej, wykazuje wspdlne cechy.

Nic zatem dziwnego, Ze autorzy, podejmujac probg definicji pojgcia, o ktérym mowa,
zdaja si¢ w duzej mierze abstrahowac od ustroju spoteczno-politycznego panstwa, trak-
towanego jeszcze do niedawna w kategoriach podstawowej determinanty istoty admi-
nistracji publicznej. Odcinaja si¢ zdecydowanie od tych definicji administracji czaséw
PRL, ktore wychodzity od ideologicznych zatozen 6wczesnego panstwa. Prezentuja sta-
nowisko, ze panstwo, niezaleznie od formy ustrojowej, jest kreatorem administracji
publicznej. Administracja publiczna wyrdznia si¢ tym — pisze J. Zimmermann — ze jest
sprawowana przez panstwo lub wyodrgbnione podmioty dziatajace z jego upowaznie-

3Zob. np. I. von Miinch, w: Erichsen/Marteus, Allgemeines Verwaltungsrecht, Berlin-New York, 2 Aufl.
1977,s. 2.

3¢W znaczeniu materialnym administracja publiczna byta rozumiana w zachodnioniemieckiej literaturze
przedmiotu jako podejmowanie typowych dziatan wladczo-administracyjnych (pozwolenie na bron, regulacja
ruchu drogowego przez milicjanta, wystawienie paszportu, niepromowanie ucznia do nastgpnej klasy itp.);
W znaczeniu za$ organizacyjnym administracja to nic innego jak te wszystkie urzadzenia (tj. urzgdy), poprzez
ktore si¢ administruje (np. dyrekcje kolei panstwowych, inspektoraty pracy itp.); natomiast w znaczeniu for-
malnym (funkcjonalnym) administracja da si¢ okresli¢ jako podejmowanie przez administracj¢ w aspekcie
organizacyjnym wszystkich dziatan niezaleznie od tego, czy chodzi o administracj¢ w znaczeniu material-
nym, czy nie (np. ustalanie wymiaru podatku). Zob. 7. Kuta, Prawo administracyjne, Warszawa 1985, s. 10.
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nia*’. Podobnie rzecz ujmuje M. Stahl, stwierdzajac, ze o administracji publicznej mo-
zemy mowi¢ w odniesieniu do organizacji i dziatan podejmowanych przez organy pan-
stwa i inne podmioty, ktorym panstwo przekazuje cze¢$¢ swoich uprawnien. Zmieniaja
si¢ zatem, jak stusznie podkresla J. Bo¢, ,,cele administracji, jej zadania, formy i meto-
dy dziatania, struktury organizacyjne, zasigg regulacji prawem, ludzie, a nawet nazwy.
Nie ma tu nic trwatego z wyjatkiem niej samej. Ta trwalos¢ administracji ma oczywi-
$cie swoOj nowozytny poczatek, ktory przypada na czasy historycznie nieodlegle, przy-
najmniej w poréwnaniu z innymi zjawiskami kulturowymi objgtymi regulacja prawna.
Nowozytna historia administracji jest nieprzerwana, a jej zwiazanie z ustrojem panstwa,
w ktorym funkcjonuje, tworzy jedynie ramy okreséw rozwojowych’.

Nie mozna zatem podzieli¢ pogladu, Zze samo pojgcie administracji publicznej nie
jest i dzisiaj wazne, ze traci na warto$ci. Wrecz przeciwnie, w czasach wzrostu roli
i znaczenia prawa administracyjnego nie sposob byloby nie okresli¢ gléwnego — obok
obywateli — adresata tego prawa — administracji. Z zatozenia tego zdaja si¢ wychodzi¢
nie tylko przedstawiciele polskiej nauki prawa administracyjnego®.

Poszczegdlni autorzy, podejmujac probe definicji pojgcia administracji publicznej,
pozostaja pod wplywem dotychczasowego dorobku nauki w tym zakresie. W bada-
niach nad administracja publiczng koncentruja si¢ na tym, co istotne dla dziatalnos$ci
tej instytucji, unikajac prob wyczerpujacego jej definiowania, a jezeli juz to czynia, to
na podstawie ustalen literatury migdzywojnia. Siggaja do zrodet, w mniejszym stopniu
eksploatujac dokonania lat pézniejszych. Wyrazem siggania do zrodet jest przedmio-
towo-podmiotowe definiowanie administracji publicznej. Administracj¢ publiczna
definiuje si¢ przede wszystkim jako dziatalno$¢ panstwa, wykonywana przez okreslone
podmioty publiczne. I tak wedtug J. Bocia administracja publiczna to: ,,przejete przez
panstwo i realizowane przez jego zawiste organy, a takze przez organy samorzadu te-
rytorialnego zaspokajanie zbiorowych i indywidualnych potrzeb obywateli, wynikaja-
cych ze wspotzycia ludzi w spotecznosciach™!. Takie przedmiotowo-podmiotowe po-
dejscie do administracji publicznej jest charakterystyczne dla wielu innych autorow*,
i to nie tylko polskiej literatury przedmiotu®. Coraz silniejszy jest jednak nurt badan
nad administracja, ktory respektujac przedmiotowy punkt widzenia, preferuje czynnik
podmiotowy. Zdaniem autordéw reprezentujacych ten nurt badawczy administracja to
glownie struktura (organizacja) lub nawet zespo6t ludzki wyodrebnione w celu realizacji
zadan panstwa o swoistym charakterze. Administracja w tym ujgciu to organizacyjnie,
funkcjonalnie i prawnie zamknigta catos$¢, ktora da si¢ odgraniczy¢ od innych rodzajow
administracji i innych funkcji panstwa (ustawodawstwa i sadownictwa). W tym nurcie
rozwazan pozostaje zwlaszcza J. Letowski, dla ktorego administracja publiczna to prze-
de wszystkim okre$lona struktura organizacyjna panstwa, w sktad ktorej wchodza rézne

37J. Zimmermann, Prawo administracyjne, s. 26.

3 M. Stahl, Prawo administracyjne, Warszawa 2002, s. 11.

% Bo¢, Prawo administracyjne, 2007, s. 8.

4Zob. np. H. Maurer, Allgemeines Verwaltungsrecht, s. 1 oraz M.S. Gianini, Corso di diritto administra-
tivo, cz. I, Milano 1965, s. 4 in.

4 Bo¢, Prawo administracyjne, 2007, s. 15.

2 Zob. np. J. Lang, w: Prawo administracyjne (red. M. Wierzbowski), Warszawa 2006, s. 17 i n.

$ H. Maurer, Allgemeines Vorwaltungsrecht, s. 25.
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podmioty: obok administracji rzadowej, samorzad terytorialny, ale tez inne podmioty
wykonujace funkcje administracji panstwowej*. Z kolei dla I. Lipowicz ,,administracja
to system ztozony z ludzi organizowanych w celu statej, systematycznej, skierowanej
ku przysztosci, realizacji dobra wspdlnego jako misji publicznej, polegajacej glownie
(cho¢ nie wytacznie) na biezacym wykonywaniu ustaw, wyposazonych w tym celu we
wladztwo panstwowe oraz $rodki materialno-techniczne™®. Co prawda autorka wyraz-
nie zastrzega, ze administracja to rOwnoczes$nie struktura i dziatanie*, jednak ktadzie
akcent na strukturg, a w jeszcze wigkszym stopniu na obsadg osobowa tej struktury.

Oczywiscie sam fakt réznego akcentowania przedmiotowo-podmiotowych elemen-
tow definiujacych administracj¢ publiczna nie stanowi novum w stosunku do wczesniej-
szego dorobku. Wrecez przeciwnie, jest kontynuacja podejs¢ nauki I Rzeczypospolitej
do proby definicji administracji publicznej, inspiruje poszukiwania cech blizej okre-
$lajacych administracj¢ publiczna, zwlaszcza cech nowych, wlasciwych wspotczesnej
administracji. Taka cecha zdaje si¢ by¢ w szczegolnosci pojecie dobra publicznego.
Jeszcze do niedawna zgodnie przyjmowano, poszukujac cech administracji publiczne;j,
ze jest nim interes publiczny. Kategoria interesu publicznego weszla na trwale do nauki
prawa administracyjnego®’. Zdawato sig, ze jest kategoria niezastapiona, najpetniej wy-
razajaca podstawowe kryterium dziatania administracji publicznej. Tymczasem interes
publiczny nie jest ustalony raz na zawsze. Ulega zmianie z biegiem czasu, a i w ramach
swojego czasu pozostaje czgsto kontrowersyjny*®. Ma racj¢ E. Ochendowski, podnoszac
w $lad za H. Maurerem, ze w czasach pluralistycznego spoleczenstwa sporne jest, co
jest interesem publicznym i jaki cigzar nalezy przypisywaé danemu dobru w przypad-
ku konfliktu interesow*. Z tego punktu widzenia atrakcyjniejszym pojeciem staje si¢
kategoria dobra publicznego. Co prawda pojgcie to jest w literaturze przedmiotu trak-
towane jako narzedzie stuzace okresleniu prawa administracyjnego®, ale nic nie stoi
na przeszkodzie, aby zaadaptowac je do okreslenia administracji. Skoro pojgcie dobra
wspolnego jest pojeciem agregujacym na poziomie catego systemu obowigzujacego
prawa wszystkie okreslone konstytucyjnie i ustawowo wartosci, a prawo okresla admi-
nistracjg, wyznacza jej zadania, organizacj¢ i formy dzialania, to tym samym staje si¢
tym narzedziem, ktorego potrzebujemy dla definicji administracji®'. Administracja jako
funkcja panstwa polega na bezposrednim realizowaniu dobra wspodlnego. H. Izdebski

4 J. Letowski, Prawo administracyjne dla kazdego, s. 10-11.

. Lipowicz, w: Prawo administracyjne. Czg$¢ ogolna (red. Z. Niewiadomski), Warszawa 2000, s. 27-28.

4 Ibidem, s. 21.

YTM. Wyrzykowski, Pojgcie interesu spolecznego w prawie administracyjnym, Warszawa 1986.

8 H. Maurer, Allgemeines Verwaltungsrecht, s. 5.

¥ E. Ochendowski, Prawo administracyjne, Torun 1986, s. 6 i H. Maurer, Allgemeines Verwaltungsrecht, s. 5.

7. Cieslak, w: Prawo administracyjne (red. Z. Niewiadomski), s. 27.

' Podobnie 1. Lipowicz, Dylematy siatki pojeciowej w nauce prawa administracyjnego, w: Koncepcja sy-
stemu prawa administracyjnego. Zjazd Katedr Prawa Administracyjnego i Postgpowania Administracyjnego
(red. J. Zimmermann), Warszawa—Krakow 2007, s. 31. Z kolei o znaczeniu aksjologicznego wymiaru prawa
administracyjnego i ,,dobrej” administracji zob. m.in. S. Fundowicz, Aksjologia prawa administracyjnego,
w: Koncepcja systemu prawa prawa administracyjnego. Materiaty konferencyjne (Zakopane 24-27.09.2006 r.)
(red. J. Zimmermann), Warszawa—Krakow 2007, s. 633 in.; W. Lgczkowski, Ustrojowe podstawy, s. 14; J. Su-
pernat, Odestania do zasad prakseologicznych w prawie administracyjnym, AUWr 1984, Nr 763, Prawo
CXXVII oraz M. Zdyb, Panstwo prawa w pespektywie zasztosci historycznych oraz dokonujacych si¢ zmian,
w: Wspotczesne problemy prawa publicznego (red. S. Fundowicz), Lublin 1999, s. 17 i n.
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