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1. Wprowadzenie

To co dzi$ ogolnie rzecz ujmujac nazywamy administracja, towarzyszy nam
jako zjawisko spoteczne przez cala historig ludzkiej cywilizacji. Najpierw byto
faktyczne sprawowanie administracji, dopiero pozniej przyszta konstatacja tego
zjawiska, jak rowniez wyodrgbnienie administracji jako zjawiska spotecznego,
osobnego i catosciowego o szczegolnych cechach, ktore mozna analizowaé
z punktu widzenia réznych ptaszczyzn badawczych. Z poczatkiem XIX w.
podjeto probe zanalizowania tego zjawiska wraz ze zdefiniowaniem i nadaniem
mu nazwy — administracja. We wspolczesnym znaczeniu administracja, jako
funkcja panstwa, polegajaca na wykonywaniu zadan publicznych okreslonych
w Konstytucji i innych zroédtach prawa powszechnie obowiazujacego, nastata
w dobie Oswiecenia, kiedy to pojawilo si¢ prawo w nowoczesnym tego stowa
znaczeniu, a wigc prawo jako wyraz woli przedstawicieli ludu — narodu, a nie
przejaw woli z ust czy z kancelarii panujacego. A zatem, z chwila przeksztatce-
nia si¢ panstwa policyjnego w panstwo konstytucyjne, a administracji — z tery-
torialnej w administracj¢ panstwowa. Wowczas nastapito takze oderwanie poje-
cia administracji w rozumieniu potocznym — jako dziatalnosci stuzebnej, wyko-
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nawczej w celu wypehienia cudzej woli 1 otrzymalo ono swoje wlasne znamio-
na — jako pojecie integrowane przez prawo'.

Zrédlostow pojecia ‘administracja’ wywodzi sie z tacinskiego stowa mini-
strare, co oznacza stuzenie, wykonywanie, czynnos¢ podporzadkowana rozka-
zom z przyrostkiem ad — nadajacym temu dziataniu ceche potencjalnej celowo-
$ci, to synonim pomocy, stuzby, przewodnictwa, kierownictwa, prowadzenia,
zarzadu, zarzadzania lub organizowania dla osiagnigcia ustalonego celu itp.
Administracja bowiem od zarania dziejow byla stuga ustroju i aparatem wyko-
nawczym wiladzy publicznej. Dopiero od XVIII w. administracja zaczela cha-
rakteryzowac si¢ szczegélnymi cechami, typowymi réowniez dla wspoétczesnej
administracji, ktore mozemy sprowadzi¢ do trzech aspektow: oparcia w prze-
wazajacej mierze na systemie biurokratycznym, objecia przez administracje
znacznego obszaru spraw o znaczeniu spotecznym oraz oparcia jej dziatania na
generalnych normach prawnych’.

Od czasu, gdy prawo zaczgto swoimi regulacjami wkracza¢ w administracje
petiona przez wtadz¢ publiczng Iub na jej uzytek, pojecie administracji otrzy-
mywato swoje wlasne znamiona jako pojecie determinowane wola polityczna
i regulowane przez prawo. Pojecie administracji odpowiada bowiem stanowi
prawnemu, pogladom i ideom polityczno-prawnym zwigzanym z okreslonym

' J. Bo¢, Pojecie administracji, [w:] Prawo administracyjne, red. J. Bo¢, Wroctaw
2005, s. 7; A. Blas, J. Bo¢, J. Jezewski, Administracja publiczna, red. J. Bo¢, Wroctaw
2004, s. 5-19; E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Czes¢ ogolna, Torun 2006,
s. 19-20; J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Zakamycze 2006, s. 25-26;
M. Mozdzen-Marcinkowski, Wstep do prawa administracyjnego ogolnego, Zakamycze
2006, s. 17; J. Borkowski, Okreslenie administracji i prawa administracyjnego, [w:]
System prawa administracyjnego, red. J. Starosciak, Wroctaw, Warszawa, Krakow,
Gdansk 1977, s. 21; J. Filipek, Prawo administracyjne. Instytucje ogolne (czes¢ 1), Za-
kamycze 2003, s. 13; H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia
ogolne, Warszawa 2004, s. 23; J. Radwanowicz, Administracja publiczna i prawo ad-
ministracyjne, [w:] Prawo administracyjne. Czes¢ Ogolna, red. M. Chmaj, Warszawa
2004, s. 9-10; H. Izdebski, Badania nad administracjq publicznq, [w:] Administracja
publiczna, red. J. Hausner, Warszawa 2005, s. 13; M. Stahl, Pojecie administracji i jej
cechy i funkcje, [w:] Prawo administracyjne, pojecia, instytucje, zasady w teorii
i orzecznictwie, red. M. Stahl, Warszawa 2002, s. 11.

2 M. Milek, Wybrane problemy administracji publicznej, Sulechow 2004, s. 9;
H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna..., op. cit., s. 22-23; J. Zimmermann,
Prawo administracyjne..., op. cit., s. 25-26; J. Radwanowicz, Administracja publicz-
na..., op. cit., s. 9-10; J. Filipek, (czes¢ 1), Prawo administracyjne..., op. cit.,
s. 14; E. Ura, E. Ura, Prawo administracyjne, Warszawa 2008, s. 21-22; H. Izdebski,
Badania nad administracjq..., op. cit., s. 13-14; A. Blas, J. Bo¢, J. Jezewski, red. J. Bo¢,
Administracja..., op. cit., s. 13 -14; M. Stahl, Pojecie administracji..., op. cit., s. 11.
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historycznie etapem rozwoju spotecznego. Poczawszy od drugiej potowy XIX
w. administracja regulowana prawnie stata si¢ przedmiotem zainteresowania
nauki prawa, gdy wszelka inna administracja uznana zostata za irrelewantna
z punktu widzenia prawa. Wowczas takze nastgpilo ostateczne oddzielenie ad-
ministracji publicznej, a wigc tej sprawowanej przez panstwo (lub podmioty
dzialajace z upowaznienia panstwa) i realizujacej dobro wspoélne, czyli interes
publiczny, od administracji prywatnej zajmujacej si¢ organizowaniem jakiej$
dziedziny lub zarzadzaniem przedsigbiorstwem czy stowarzyszeniem. Wspot-
czesna koncepcja administracji zostata uksztaltowana wedtug zasad demokra-
tycznego panstwa prawnego, jest zatem zjawiskiem spotecznym uregulowanym
prawnie, dziatajacym w sposéob sformalizowany na podstawie generalnych regut
postgpowania, rozbudowanym co do przedmiotu dziatania i organizacyjnie
opartym na czynniku profesjonalnym (biurokratycznym). Administracja pu-
bliczna stala si¢ stuzba publiczng oraz stuga prawa, w tym znaczeniu, Ze prawu
podlega, prawa musi przestrzegac, a cata jej dziatalnos$¢ polega na wykonywa-
niu prawa, na ktérym si¢ opiera. Mozliwo$¢ realizowania przez panstwo swoich
zadan publicznych nie tylko w toku prowadzonej przez siebie dziatalnosci jako
administracji panstwowej, ale takze za posrednictwem innych, odrebnych od
niego podmiotow, ktorym moze przekazaé czg$¢ swoich uprawnien, pozwala na
postugiwanie si¢ szerszym pojeciem administracji, a mianowicie administracji
publicznej. Pojecie administracji publicznej obejmuje wymieniong juz admini-
stracje¢ panstwowa (w obrgbie ktorej wyrdznia si¢ takze administracje rzadowa),
jak i administracje samorzadowa’.

2. Pojecie administracji publicznej w prawie administracyjnym
przed rokiem 1989

W nauce prawa administracyjnego zarowno w okresie migdzywojennym,
jak 1 w czasach nam wspdtczesnych, nie wypracowano jednej akceptowanej
powszechnie definicji administracji. Nalezy zgodzi¢ si¢ z pogladem E. Ochen-
dowskiego, iz przyczyna takiego stanu rzeczy nie wynika z nieumiejgtnosci na-
ukowego ujecia tej kwestii przez doktryng prawa administracyjnego, lecz znaj-

3 H. 1zdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna..., op. cit., s. 23-27; J. Radwa-
nowicz, Administracja publiczna..., op. cit., s. 10-11; J. Filipek, Prawo administra-
cyjne..., op. cit., s. 14; A. Blas, J. Bo¢, J. Jezewski, red. J. Bo¢, Administracja..., op. cit.,
s. 18-23; J. Shugocki, Prawo administracyjne, Zakamycze 2003, s. 13-14.
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duje swoje podtoze w cechach charakterystycznych administracji, w obszarach
jej dziatania, jej strukturze i formach dziatania, ktore sa tak zréznicowane, ze
ich petne zdefiniowanie wydaje si¢ prawie niemozliwe’. Oba pojecia, a miano-
wicie ,,administracja” i ,,administracja publiczna” maja umowne znaczenie, po-
niewaz zjawisko administracji, jak i jej pojecie — to byty realne, wielopostacio-
we, swoiste, wymagajace doglebnej, ale takze wieloptaszczyznowej analizy, na
tyle trwate, Zze w istocie podlegajace z biegiem czasu niewielkim tylko modyfi-
kacjom. Przy czym pamigtajmy, iz zjawisko to ma swoj wymiar przestrzenno-
czasowy, natomiast samo pojgcie, termin ,,administracja” jest myslowym od-
zwierciedleniem tego zjawiska. Dlatego z jednej strony wydaje sig, ze kazdy
z nas bez trudu wskaze cechy charakterystyczne administracji publicznej, z dru-
giej jednak petne ich wyliczenie zdaje si¢ zadaniem prawie niewykonalnym®.

W potocznym ujgciu stowo administracja uzywane jest w znaczeniu bliskim
jego tacinskiego zrodlostowu oraz wystepuje w trzech znaczeniach i oznacza:

1) wydzielone w panstwie struktury organizacyjne powolane specjalnie do
realizacji okreslonych celow o charakterze zadan publicznych;

2) okreslona i o specjalnych cechach dziatalno§¢ podejmowana w ramach
realizacji celow o charakterze publicznym;

3) ludzi zatrudnionych (powolanych, nominowanych, wybieranych, przyje-
tych do pracy w oparciu o umowe cywilna) w strukturach wyodrgbnionych
W pierwszym znaczeniu®.

W pierwszych latach po zakonczeniu Il wojny $wiatowej, w teorii prawa
administracyjnego, poddajac badaniom administracj¢ panstwowa (publiczna),
w zalezno$ci od ustalen badaczy, podejmowano proby okreslenia administracji
od strony podmiotowej — w rozumieniu os6b i ich zespotow, o ile petily one
funkcje administracyjne, albo tez od strony przedmiotowej — majac na uwadze
przede wszystkim aktywno$é tychze osob’. Teorie dotyczace administracji pan-
stwowej ujmowano w grupy teorii pozytywnych lub negatywnych. Wsrod nich
wyr6zniano ujgeia podmiotowe lub przedmiotowe. W literaturze przedmiotu

4 E. Ochendowski, Prawo administracyjne..., op. cit., s. 23; J. Borkowski, Okresle-
nie administracji..., op. cit., s. 29.

5 J. Radwanowicz, Administracja publiczna..., op. cit., s. 10-11; A. Blas, J. Bo¢,
J. Jezewski, red. J. Bo¢, Administracja..., op. cit., s. 8; H. Maurer, Ogdlne prawo admi-
nistracyjne, ttamaczenie i red. K. Nowicki, Wroctaw 2003, s. 21-27.

®J. Bo¢, Pojecie..., op. cit., [w:] Prawo administracyjne, red. J. Bo¢, s. 13; E. Ura,
E. Ura, Prawo administracyjne..., op. cit., s. 21; J. Borkowski, Okreslenie administra-
¢ji..., op. cit., s. 21-22.

™. Jaroszynski, Prawo administracyjne, Warszawa 1952, s. 22-23; J. Borkowski,
Okreslenie administracji..., op. cit., s. 27.
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tego okresu najczesciej definiowano pojecie administracji w ujgciu negatyw-
nym, tj. jako t¢ dzialalno§¢ panstwa, ktéra nie jest ani ustawodawstwem, ani
sadownictwem. Wedtug S. Kasznicy skoro wszelkie proby pozytywnego okre-
$lenia administracji zawiodly, to nalezy przyja¢ definicj¢ negatywna, z ktorej
wynika, ze ,,administracja jest ta czg$cia dziatalnosci panstwowej, ktora pozo-
staje po wyeliminowaniu z niej dziatalno$ci prawodawczej i sadowniczej™.
S. Kasznica opart swoja definicje na sprecyzowaniu dwoch przeciwstawnych
poje¢: prawodawstwa i sadownictwa. Roznicg migdzy tymi dwoma pojeciami
autor dostrzegat nie tylko w tym, ze organy legislatywy stanowia normy obo-
wigzujacego prawa, ale rowniez w tym, ze administracja obok wykonywania
aktow cudzej woli (ustawodawcy) sama inicjuje pewne dziatania, petniac tym
samym funkcj¢ rzadzenia. Administracj¢ charakteryzuje wigc sprawowanie
funkcji wykonawczych 1 wykonywanie funkcji ,,rzadzenia”. A zatem — jego
zdaniem — obydwa te rodzaje dziatalno$ci administracji nalezatoby przeciwsta-
wi¢ dziatalno$ci prawodawczej. Od sadownictwa rdznig administracje cele, do
ktorych ona dazy. Sadownictwo — jak wskazuje S. Kasznica — zmierza bowiem
do zastosowania normy prawnej w konkretnym wypadku jako celu gtdéwnego,
gdy dla administracji stosowanie normy prawnej jest jedynie §rodkiem do osia-
gnigcia stanu korzystnego z punktu widzenia interesu publicznego’. Podobnie
okreslat administracjg panstwowa T. Bigo. Wedlug niego administracja to ,,pla-
nowa dziatalno$¢ panstwa zmierzajaca do pewnych celow, nie bedaca ustawo-
dawstwem ani sadownictwem”. T. Bigo podkresla, ze dziatalno$¢ panstwa jest
zawsze dzialalnoscia prawna, gdyz oparta jest na normach prawnych. Poza tym
dzialalno$¢ panstwa ma zawsze na celu dobro ogdlne, interes publiczny. Te
wlasnie cechy — jego zdaniem — pozwalaja odr6zni¢ administracje¢ panstwowa
od administracji prywatne;j'.

Trudnosci z pozytywnym zdefiniowaniem pojgcia administracji sprawily, ze
w tym okresie punkt wyjscia w zakresie definiowania pojgcia administracja pu-

¥ S. Kasznica, Polskie prawo administracyjne, Poznan 1946, s. 9. Por.: J. Borkow-
ski, Okreslenie administracji..., op. cit., s. 29-30; J. Lang, Zagadnienia wstepne, [W:]
Z. Cieslak, J. Jagielski, J. Lang, M. Szubiakowski, M. Wierzbowski, A. Wiktorowska,
Prawo administracyjne, red. M. Wierzbowski, Warszawa 1999, s. 17.

% S. Kasznica, Polskie prawo..., op. cit., s. 9-12; J. Borkowski, Okreslenie admini-
stracji..., op. cit., s. 30.

' Definicje negatywna prezentowal takze E. Iserzon. Jego zdaniem administracja
panstwowa jest dziatalno$cia znamienna wykonywaniem zadan, ktére panstwo uznaje
za swoje, z wylaczeniem dziatalnosci parlamentarnej i sadowej. Por. Prawo administra-
cyjne. Podstawowe instytucje, Warszawa 1968, s. 23; J. Borkowski, Okreslenie admini-
stracji..., op. cit., s. 30; M. Stahl, Pojecie administracji..., op. cit., s. 12.
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bliczna stanowila klasyczna negatywna definicja administracji, zwana takze
definicja ,,wielkiej reszty”. Definicjg t¢ sformutowali w okresie tworzenia dok-
tryny panstwa prawnego O. Mayer i W. Jellinek, opierajac ja na teorii podziatu
wladzy na ustawodawcza, wykonawcza i sadownicza. Definicja negatywna byta
wyrazem przekonania 6wczesnej nauki prawa administracyjnego, ze admini-
stracji panstwowej nie mozna okres$lic w sposob pozytywny, tj. uogolniajacy
i wyczerpujacy zarazem, precyzyjny pod wzgledem naukowym. Negatywny
sposob okreslania administracji publicznej nie oznaczal rezygnacji z podania
cech i kryteriow wyrodzniajacych administracj¢ od innych dziatalno$ci panstwa,
cho¢ czyniono to w sposob bardzo ogélny lub tylko przyktadowy. Klasycznym
przyktadem jest tu definicja A. Peretiatkowicza, ktory przyjmujac definicj¢ ne-
gatywna administracji panstwowej podejmowat takze probg zbudowania bardzo
ogoblnego okreslenia pozytywnego administracji publicznej. Wedlug niego przez
»pojecie administracji publicznej mozna by zatem okre$li¢ jako trwata dziatal-
no$¢ majaca na celu zalatwienie spraw nalezacych do organizacji prawno-
publicznych, a wigc panstwa, ciat samorzadowych, zaktadéw ubezpieczen spo-
tecznych etc.”!".

Warto jednak podkresli¢, iz przydatnos¢ tradycyjnego ujecia ,,negatywne-
go” administracji publicznej jest i dzi§ uzyteczne w sytuacji, gdy chcemy pod-
kresli¢ ,,wtorno$¢” (odpowiedzialnosé za wykonanie ustaw) dziatalnosci admi-
nistracyjnej wzgledem ustawodawstwa, przy rownoczesnym podkresleniu swo-
istosci i odrgbnosci wladzy wykonawczej, a tym samym administracji publicz-
nej jako formy wiladzy panstwowej. Istota wladzy wykonawczej w systemie
sprawowania wladzy i odpowiedzialnosci za sprawy panstwa, trafnie uwypu-
klona w definicji negatywnej, polega bowiem na tym, ze pozostale dwie wladze
— ustawodawcza i sadownicza — maja w tym systemie oraz w zakresie odpowie-
dzialno$ci za sprawy panstwa role $cisle okreslone, natomiast w przypadku
wladzy wykonawczej, a tym samym administracji publicznej, odpowiedzialnos¢
ma charakter praktyczny i ogolny. Wyznaczony przez Konstytucje RP w art. 10
podziat wladzy powoduje, ze to wladza wykonawcza, pod kontrola wiadzy sa-
downiczej w zakresie przestrzegania prawa, odpowiada za wykonanie ustaw i
zajmuje si¢ rzadzeniem, co oznacza takze, iz ponosi — nie tylko w kategoriach
historycznych — realna i definitywna odpowiedzialnos¢ za stan i catoksztalt
spraw publicznych, oczywiscie z wylaczeniem ustawodawstwa i wiadzy sa-

" A. Peretiatkowicz, Podstawowe pojecia prawa administracyjnego, Poznan 1946,
s. 8. Por. J. Borkowski, Okreslenie administracji..., op. cit., s. 30.
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downiczej'?. Jak tatwo zauwazyé poglad ten odpowiada w ogdlnym zarysie
twierdzeniom S. Kasznicy przedstawionym powyzej na temat istoty negatyw-
nego ujecia definicji administracji publicznej. Rowniez wspoétczesnie z punktu
widzenia logiki trudno definicji negatywnej administracji publicznej co$ zarzu-
ci¢. Warto jednakze w tym kontek$cie wspomnie¢ o watpliwosciach zglasza-
nych w nauce prawa administracyjnego pod adresem definicji negatywne;.
J. Filipek wskazuje, ze dyskusyjne sa same zatozenia, na jakich ta definicja jest
oparta. Po pierwsze, definicja a priori przyjmuje, iz istnieja trzy rodzaje dziatan
publicznoprawnych: ustawodawstwo, sadownictwo i administracja, a ponadto,
ze znane sa tres¢ i zakres poje¢ ustawodawstwa i sadownictwa, a co za tym
idzie mozna w sposob jednoznaczny (ostry), nie budzacy watpliwosci, zakresli¢
granice miedzy ustawodawstwem, sadownictwem oraz administracja. Tymcza-
sem, wraz z podjetymi w nauce prawa administracyjnego probami okreslenia
przedmiotu prawa administracyjnego, okazato sig, ze tak samo trudno jest okre-
$li¢ przedmiot tegoz prawa, jak i ostrych granic pojec: ustawodawstwo, sadow-
nictwo 1 administracja, a tym samym jednoznacznie okresli¢c kompetencje ad-
ministracji, przedmiot (kompetencje) ustawodawstwa oraz sadownictwa, szcze-
goblnie na styku tych trzech dziatan publicznoprawnych. Administracji publicz-
nej nie mozna taktowac jedynie jako ,,narzedzie” stosowania prawa. Wspolcze-
$nie funkcjonowanie administracji publicznej polega bowiem nie tylko na wy-
konawczym stosowaniu prawa administracyjnego, lecz takze na samodzielnym,
tworczym dziataniu daleko nieraz wykraczajacym poza obszar objgty prawem
administracyjnym. Po drugie, zdaniem J. Filipka — definicja, w tym przypadku
definicja negatywna administracji, nie dajaca w praktyce wyraznej wskazowki
utatwiajacej oddzielenie wzajemnych kompetencji ustawodawcy, sadow i ad-
ministracji publicznej, ani tez teorii prawa administracyjnego dostatecznie
ugruntowanego oparcia dla dalszych badan, nie moze odgrywaé¢ w tej nauce
wigkszej roli praktycznej czy teoretycznej'.

W ramach definicji negatywnej wyksztalcity si¢ ponadto pojecia admini-
stracji publicznej w ujgciach:

1) negatywno-przedmiotowym, eliminujacym z definicji administracji pu-
blicznej czg$¢ dziatalnosci panstwowej jaka jest prawodawstwo i sadownictwo,

12 B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, Warszawa 2006, s. 214-217; H. Izdebski,
M. Kulesza, Administracja publiczna..., op. cit., s. 95; J. Borkowski, Okreslenie admini-
stracji..., op. cit., s. 26-31.

B Filipek, Prawo administracyjne..., op. cit., s. 17; H. 1zdebski, M. Kulesza, Ad-
ministracja publiczna..., op. cit., s. 95.



226 LESZEK KACZMARSKI

np. administracja jest to podejmowana w publicznym celu dziatalno$¢ panstwa
(i zwiazkoéw publicznoprawnych) poza ustawodawstwem i sadownictwem;

2) negatywno-podmiotowym, eliminujacym z definicji administracji pu-
blicznej dziatalno$¢ tych organdéw publicznych, ktore sa organami sadowymi
i ustawodawczymi, np. administracja to dziatalno§¢ organdéw publicznych, ktore
nie sa organami sadowymi i ustawodawczymi'*.

W tym okresie podejmowano takze proby pozytywnego zdefiniowania ad-
ministracji, chociaz odpowiadaly one przede wszystkim duchowi déwczesnego
okresu, nawiazujac w oparciu o wzorce radzieckie, do niektorych zasad ustroju
socjalistycznego oraz aktualnych zadan panstwowych'’. Grupe tych pogladow
mozna okre$li¢ mianem pozytywnych, gdyz ich reprezentanci podejmowali
proby okreslenia znamion charakterystycznych dla tego pojecia i zbudowania
z nich definicji administracji publicznej. W tej grupie nalezatoby wyr6zni¢ jesz-
cze dwie dalsze klasy podziatu. Jedna stanowili reprezentanci kierunku podmio-
towego, ktorzy szukali cech szczegdlnych w organach administracyjnych, druga
za$ przedstawiciele teorii przedmiotowej, ktorzy probowali okresli¢ szczegolne
cechy aktywnosci, dziatalno$ci administracji panstwowe;j'®.

W ramach podejmowanych w tym okresie prob zdefiniowania pojecia ad-
ministracji publicznej w aspekcie pozytywnym, na uwage zashuguje definicja
przedstawiona przez J. St. Langroda. Reprezentowat on poglad okreslany mia-
nem pozytywno-podmiotowego. Jego zdaniem, zasadniczym celem wszystkich
badan nad istota administracji publicznej byto wytyczenie granic funkcji admi-
nistracji panstwowej (publicznej) od strony styku z dziatalno$cia prywatna oraz
od strony aktywnosci panstwa przejawianej w innych dziedzinach zycia. Po-
niewaz okreslenia funkcji ustawodawczej, z ktora graniczy funkcja administra-
cyjna, nie mozna dokona¢ w sposob jednoznaczny i ze $cistoscia teoretyczna,
a podobnie koncza si¢ zabiegi majace na celu okreslenie funkcji sadowej, to
jego zdaniem nie pozostaje nic innego, jak przyja¢ kryterium formalne, w opar-
ciu o ktore mozna zdefiniowac administracj¢ jako organizacje administrujacych.
Zasadniczymi elementami tego okreslenia sa: zespot ludzi, ktory jest zespolony
w pewng catos¢ ze wzgledu na wspdlne cele i wyposazony w pewien zakres
uprawnien wladczych oraz zawiadowczych, jak rowniez wyposazony w okre-
$lone $rodki rzeczowe. W tym ujeciu — wedtug M. Stahl — punktem wyjscia jest

14 J. Borkowski, Okreslenie administracji..., op. cit., s. 26-30. Por.: J. Bo¢, Poje-
cie..., op. cit., [w:] Prawo administracyjne, red. J. Bo¢, s. 13.

5 M. Jaroszynski, Prawo..., op. cit., s. 26. Por.: J. Borkowski, Okreslenie admini-
stracji..., op. cit., s. 28; Administracja 1999, red. Z. Rybicki, Warszawa 1974, s. 11-14.

16 J. Borkowski, Okreslenie administracji..., op. cit., s. 31.
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cztowiek dziatajacy w ramach szerokiego ukladu organizacyjnego (teoria orga-
niczna)'’.

Kierunek poszukujacy istoty administracji publicznej poprzez okreslenie
i znalezienie kryteriow okreslajacych przedmiot dziatania administracji pu-
blicznej, a wigc pozytywno-przedmiotowy, reprezentowal w tym okresie
M. Jaroszynski. Wspierajac si¢ badaniami nad radzieckim systemem prawa ad-
ministracyjnego przedstawit on nastgpujaca definicj¢ administracji panstwowej
w Polsce Ludowej. Wedlug niego ,,administracja Polski Ludowej jest to dzia-
falno§¢ organdow panstwowych, wykonywana na podstawie norm prawnych
i w granicach ich upowaznien, polegajaca na bezposrednim organizowaniu
praktycznej realizacji zadan panstwa ludowego, w szczeg6élnosci budowy pod-
staw socjalizmu, wypierania elementow kapitalistycznych i obronie panstwa
przed wrogiem wewngtrznym i zewngtrznym”. Pod wptywem radzieckiej nauki
prawa administracyjnego eksponowat on tworcze, bezposrednie organizowanie
zadan panstwa przez administracje na rzecz rozwoju socjalistycznego spote-
czenstwa. Podobna definicjg prezentowat J. Starosciak, dla ktérego administra-
cja to zespot funkcji panstwa okreslanej przez Marksa jako organizatorska dzia-
falno$¢ panstwa. W definicjach funkcjonalnych tego okresu ktadto si¢ nacisk na
aktywno$¢ panstwa (administracja jest to organizatorska dziatalno$¢ panstwa),
ale takze na zalezno$¢ tej dziatalnosci od panstwa (na jednos¢ tej funkcji z pan-
stwem). Poglady te, eksponujace funkcje organizatorska administracji poddat
krytyce A. Btas, wskazujac, ze funkcja administracji publicznej jest wykony-
wanie prawa, a nie organizatorska aktywno$¢é jej organow'".

W latach siedemdziesiatych ubieglego stulecia kontynuowano proby nowe-
go okres$lenia istoty administracji poprzez wskazanie cech charakteryzujacych
administracjg¢ publiczna, a wigc definicje o charakterze pozytywnym. W tym
nurcie pojawialy si¢ nadal: definicje pozytywne podmiotowe, nawigzujace do
identyfikowania administracji publicznej z podmiotami, ktére maja ja uosabiaé

'7J.S. Langrod, Instytucje prawa administracyjnego. Zarys czesci ogdlnej. Reprint,
Zakamycze 2003, s. 191-243. J. Borkowski, Okreslenie administracji..., op. cit., s. 31-
33; M. Stahl, Pojecie administracji..., op. cit., s. 12.

'8 M. Jaroszynski, Prawo..., s. 26 i M. Jaroszynski, M. Zimmermann, W. Brzezin-
ski, Polskie prawo administracyjne. Czes¢ ogolna, Warszawa 1956, s. 24; J. Starosciak,
E. Iserzon, Prawo administracyjne w zarysie, Warszawa 1959, s. 10-12; Z. Lionski,
Zarys prawa administracyjnego, Warszawa 2006, s. 22; H. Izdebki, M. Klesza, Admini-
stracja publiczna..., op. cit., s. 93-95; J. Borkowski, Okreslenie administracji..., op. cit.,
s. 32-37; A. Bta$, Dylematy administracji publicznej w panstwie prawa, [w:] Prawo do
dobrej administracji. Materialy ze Zjazdu Katedr Prawa i Postgpowania Administracyj-
nego Warszawa-Dgbe 23-25 wrzesnia 2002.
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i definicje pozytywne przedmiotowe okreslajace administracj¢ publiczng po-
przez wykonywane przez nig funkcje. Interesujaca definicj¢ administracji pu-
blicznej zaprezentowat W. Dawidowicz we Wstepie do nauk prawnoadmini-
stracyjnych z 1974 r. Zgodnie z ta definicja ,,administracja panstwowa — to sys-
tem podmiotéw utworzonych i wyposazonych przez ustawg w kompetencje do
prowadzenia organizatorskiej i kierowniczej dziatalnos$ci na podstawie ustaw
w kierunku wewngtrznym i zewngtrznym — w stosunku do podporzadkowanych
podmiotow gospodarki panstwowej oraz w stosunku do spoleczenstwa, przy
czym zar6wno przebieg, jak i skutki tej ostatniej dziatalnosci przypisywane sa
zawsze panstwu jako takiemu”. Oznacza to — zdaniem J. Langa — ze administra-
cja panstwowa, w ocenie W. Dawidowicza, stanowi swoisty wezel organizacyj-
nych i normatywnych elementéw, ztozona instytucja realizujaca na podstawie
ustaw pewne cele za pomoca dziatan o charakterze kierowniczym i organizuja-
cym".

Z kolei J. Borkowski, w artykule ,,Okreslenie administracji i prawa admini-
stracyjnego”, podjal probg okreslenia administracji panstwowej od strony
przedmiotowej. Podkreslajac problemy definicyjne rodzace si¢ z proba przed-
miotowego ujecia pojecia administracji panstwowej zaproponowal, by podsta-
we do okreslenia pojgcia ,,administracja panstwowa” stanowito:

1) kryterium prawnego uregulowania administracji. Przedmiotem rozwazan
— wedtug J. Borkowskiego — mozna bowiem uczyni¢ administracj¢ regulowana
prawnie, wywierajaca skutki prawne przez czynno$ci prawne i faktyczne.
W tym przypadku — zdaniem J. Borkowskiego — bgdziemy zatem mieli do czy-
nienia z pojeciem administracji w znaczeniu prawnym, przez ktore mozna ro-
zumie¢ praktyczne i bezposrednie organizowanie zadan, ktére odbywa si¢ na
podstawie norm prawnych 1 wywiera skutki prawne;

2) poprzez okreslenie sfery aktywnosci administracji panstwowej, miesz-
czace si¢ w przymiotniku ,,panstwowa”. Przymiotnik ,panstwowa” oznacza
w tym okresleniu, ze mamy do czynienia ze sfera aktywnosci mieszczaca si¢
w granicach celéw i zadan panstwa, przez to panstwo popierana, a dziatania
podejmowane w jej ramach moga korzysta¢ ze wszystkich prerogatyw przystu-
gujacych panstwu jako organizacji spoleczenstwa. Laczac te dwa elementy
w cato$¢ nalezy — wedtug J. Borkowskiego — podkresli¢, ze prawna podstawe

" W. Dawidowicz, Wstep do nauk prawnoadministracyjnych, Warszawa 1974,
s. 19. Por.: J. Lang, Zagadnienia..., op. cit., [w:] Z. Cieslak, J. Jagielski, J. Lang,
M. Szubiakowski, M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Prawo administracyjne, red.
M. Wierzbowski, s. 17.
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dziatalnosci organizatorskiej pafnstwa stanowia normy prawa administracyjne-
20
go~.

3. Pojecie administracji publicznej w prawie administracyjnym
po roku 1989

3.1. Pojecie administracji publicznej w ujeciu pozytywnym
(przedmiotowym, podmiotowym i mieszanym)

Wspoélczesnie roznorodne postrzeganie istoty administracji publicznej
w nauce prawa administracyjnego i nauce administracji powoduje, iz nadal
trudno jest pojecie ,,administracji publicznej” zdefiniowaé w sposdb uniwersal-
ny i powszechnie akceptowany. Z jednej strony podejmuje si¢ nadal proby zde-
finiowania pojecia ,,administracja publiczna” w oparciu o kryteria pozytywne
(podmiotowe i przedmiotowe), z drugiej za$, wspierajac si¢ twierdzeniem Erne-
sta Forsthoffa, podtrzymuje si¢ poglad, iz ,,administracji nie mozna zdefinio-
wac, lecz mozna ja tylko opisa¢”. Ponadto renesans przezywaja, nawet jesli
uwaza si¢ je za mato przydatne, klasyczne okres§lenia administracji, mieszczace
si¢ ramach definicji negatywnych. Aktualna przydatnos¢ tego typu definicji, jak
juz to podkreslatem, moze si¢ uwidocznié, gdy pragniemy ukazaé ,,wtorno$c”
dziatalno$ci administracyjnej wzgledem ustawodawstwa, z rownoczesnym pod-
kresleniem swoistosci i odrebnosci wiladzy wykonawczej jako formy wiladzy
panstwowej’'. Trudno$¢ zdefiniowania pojecia administracji publicznej ze
wzgledu na zlozono$¢, roznorodno$¢ 1 zmiennos¢ natury zjawiska spotecznego,
jakim jest administracja poteguje takze brak legalnej definicji administracji pu-
blicznej. W Konstytucji z 2 kwietnia 1997 roku pojecie to wystgpuje raczej
marginalnie (art. 184), stosunkowo rzadko uzywane jest ono w ustawodaw-
stwie, a orzecznictwo sadowe interpretuje pojecie administracji publicznej cze-
sto w sprzeczny sposob’.

Aktualnie ten problem badawczy najtrafniej ujat J. Bo¢ wskazujac, iz dzi$
nalezatoby tak bada¢ administracje publiczna, by pokazywac i opisywacé naj-

207, Borkowski, Okreslenie administracji..., op. cit., s. 39.

>l 'H. Maurer, Ogélne prawo administracyjne..., op. cit., s. 24; E. Ochendowski,
Prawo administracyjne..., op. cit., s. 24; J. Letowski, Prawo administracyjne. Zagad-
nienia podstawowe, Warszawa 1990, s. 8; M. Mozdzen-Marcinkowski, Wstep do pra-
wa..., op. cit., s. 18; H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna..., op. cit., s. 95.

> Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r., (DzU Nr 78, poz.
483 ze sprost. i zm.); J. Stugocki, Prawo administracyjne..., op. cit., s. 15.
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istotniejsze cechy przedmiotowe administracji publicznej, ktore tacznie czynia
z administracji zjawisko osobne, calosciowe i swoiste, podlegajace z biegiem
czasu, wbrew pozorom, niewielkim tylko zmianom. Naukowe okreslenie admi-
nistracji publicznej nalezatoby zatem — zdaniem J. Bocia — budowac tak, by:

1) nie tworzy¢ dodatkowych, jak to okresla autor, ,,niejako pigtrowych defi-
nicji”;

2) okreslenie administracji publicznej obejmowato przedmiot na tyle szero-
ko, aby nie zostaty poza nim takie przedsigwzigcia, ktdre sa uznane za admini-
stracje, w jakiej$ przyjetej metodzie badawczej, ale rownoczes$nie okreslenie
administracji publicznej powinno by¢ na tyle waskie, by nie obejmowac przed-
sigwzig¢ uznanych za nieswoiste dla administracji, a takze nieswoistych cech
dzialania, np. organizacyjnego charakteru dziatalnosci administracyjnej, ktory
znamionuje dzi$ dziatalno$¢ wszelkich podmiotéw zorganizowanych w pan-
stwie;

3) mie¢ na uwadze istotna potrzebg dostosowania pojecia administracji pu-
blicznej do catosci okolicznosci politycznych, ustrojowych i spotecznych, panu-
jacych w danym czasie i miejscu;

4) wykorzysta¢ istotng metod¢ poszukiwania okreslenia administracji tak,
by uzyska¢ wszechstronny opis zjawiska czy granic dzielacych je z innymi zja-
wiskami typu spotecznego. Kazde okreslenie administracji publicznej — zda-
niem J. Bocia — odpowiada bowiem tacznie lub wybioérczo na katalog pytan do-
tyczacych podmiotu dzialania, celu dziatania, przedmiotu dziatania, cech dzia-
tania, a zwlaszcza sposobu dziatania i czasami adresata dziatania®.

Dlatego tez nadal najtrudniej jest scharakteryzowaé pojecie administracji
publicznej w ujeciu pozytywno-przedmiotowym. Najczesciej definiowanie
w tym ujeciu polega na przyktadowym wyliczeniu — zdaniem definiujacego —
szczegoOlnie waznych i przypisanych cech administracji lub tez na wskazaniu
czynnosci, celu, przeznaczenia lub zadania, jakim maja stuzy¢, albo tez, ktore
maja okresla¢ oraz stanowi¢ administracj¢ publiczng. Definicje pozytywne kon-
struowano takze w oparciu o okres$lone kryteria, np. kryterium interesu publicz-
nego, nierownosci podmiotow stosunku administracyjno-prawnego czy kryte-
rium podmiotowe. Cechy te wyrazane sa ponadto za pomoca abstrakcyjnych
pojeé czy tez podawane przyktadowo, pomocniczo™.

2. Bo¢, Pojecie..., op. cit., [w:] Prawo administracyjne, red. J. Bo¢, s. 14-15;
A. Bfas, J. Bo¢, J. Jezewski, red. J. Bo¢, Administracja..., op. cit., s. 8; J. Shugocki,
Prawo administracyjne..., op. cit., s. 15.

* J. Filipek, Prawo administracyjne..., op. cit., s. 17-18.
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Sposrod roznych propozycji zdefiniowania pojgcia administracji publiczne;
W ujeciu pozytywnym, mozna wskazac nastgpujace propozycje:

— administracja to dziatalno$¢ celowa, praktyczna, konkretna, planowa, bez-
posrednia, wladcza, regulujaca, tworcza, kontrolowana, oparta na prawie, trwa-
ta, organizatorska, kierownicza majaca na celu realizacje zadan publicznych —
(pozytywno-przedmiotowa)>’;

— administracja to dzialalno$¢ (celowa, praktyczna, rzeczywista, konkretna,
planowa, bezposrednia, wiladcza, ciagla, regulujaca, tworcza, kontrolowana,
oparta na prawie, trwata, organizatorska, kierownicza, swoista), majaca na celu
realizacj¢ (potrzeb) zadan publicznych (panstwa, spotecznych podmiotow sa-
morzadowych, podmiotéw publicznych, wymagajacych ochrony, konkretnych,
z zakresu ochrony interesoOw publicznych, okreslonych ustawami) — (przedmio-
towo-pozytywna)’’;

— administracja jest pewna dzialalnoscia. Gdy dziatalnos$¢ ta prowadzi pan-
stwo jako okreslona organizacja, wtedy mamy do czynienia z administracja
panstwowa w znaczeniu $cistym. Jezeli natomiast dziatalnos¢ taka prowadza
takze inne organy i instytucje, wtedy mozemy méwic juz o administracji pan-
stwowej w znaczeniu szerszym, to jest o administracji publicznej — (przedmio-
towo-pozytywna)®’;

— administracja publiczna jest to taka dziatalno$¢ panstwa, ktorej przedmio-
tem sa sprawy administracyjne albo inaczej zadania i kompetencje w zakresie
wiladzy wykonawczej — (przedmiotowo — pozytywna)**;

— administracja jest pewna organizacja, skladajaca si¢ z roznorodnych jed-
nostek organizacyjnych, skupionych wokoét organéw, tj. jednostek organizacyj-
nych wyposazonych w kompetencje okreslone w ustawach i tworzacych pewien
zamknigty uktad organizacyjny, majacy realizowac zadania panstwowe badz
publiczne, lub jedno i drugie — (podmiotowo-pozytywna)>;

2 P.A. Borowska, A. Brzostek, D. Kosciuk, A. Modrzejewski, J. Radwanowicz-
Wanczewska, P. Sitniewski, A. Suwatko-Karetko, P.J. Suwaj, R. Suwaj, M. Wenclik,
M. Wincenciak, red. P.J. Suwaj, Prawo administracyjne. Cwiczenia, Warszawa 2008,
s. 19-21.

% J. Boé, Pojecie..., op. cit., [w:] Prawo administracyjne, red. J. Bo¢, s. 13.

1], Lang, Zagadnienia..., op. cit., [w:] Z. Cieslak, J. Jagielski, J. Lang, M. Szubia-
kowski, M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Prawo administracyjne, red. M. Wierzbow-
ski, s. 17.

* E. Ochendowski, Prawo administracyjne..., op. cit., s. 21.

¥ J. Lang, Zagadnienia..., op. cit., [w:] Z. Cieslak, J. Jagielski, J. Lang, M. Szubia-
kowski, M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Prawo administracyjne, red. M. Wierzbow-
ski, s. 15.
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— administracje¢ publiczna stanowi 0go6! podmiotow administracji, a wigc or-
gany administracji i inne podmioty wykonujace okreslone funkcje z zakresu
administracji publicznej — (podmiotowo-pozytywna)’’;

— administracja jest to dziatalno$¢ organdow administracyjnych — (podmio-
towo-pozytywna)’';

— administracja jest to dziatalno$¢ organdéw administracji publicznej (rza-
dowych, samorzadowych, panstwowych, centralnych, terenowych, zespolo-
nych, niezespolonych) — (podmiotowo-pozytywna)>>.

J. Radwanowicz przytacza jako aktualng propozycje definicji przedmioto-
wo-pozytywnej administracji publicznej definicj¢ przedstawiona przez J. Bocia,
wedtug ktorego ,,administracja publiczna jest to przyjete przez panstwo i reali-
zowane przez jego zawiste organy, a takze przez organy samorzadu terytorial-
nego zaspokajanie zbiorowych i indywidualnych potrzeb obywateli, wynikaja-
cych ze wspotzycia ludzi w spotecznosciach™.

W mojej opinii mamy do czynienia w tym przypadku z definicja admini-
stracji publicznej o charakterze podmiotowo-przedmiotowym (mieszanym),
a nie z klasyczna definicja w ujeciu przedmiotowym. Definicja przedstawiona
przez J. Bocia zawiera bowiem zaréwno elementy podmiotowe (zawiste organy
panstwa i samorzadu terytorialnego), jak i przedmiotowe (zaspokajanie zbioro-
wych potrzeb obywateli)**.

Ze wzgledu na te roznorodno$¢ cech przypisywanych administracji publicz-
nej przez autoré6w proponujacych definicj¢ administracji publicznej o charakte-
rze pozytywnym, wyksztatcity si¢ w ramach definicji pozytywnych definicje
W ujeciu:

1) podmiotowym, ktére jako kryterium definiujace przyjmuja wydzielone
w panstwie struktury organizacyjne powotane specjalnie do realizacji okreslo-
nych celow o charakterze zadan publicznych;

2) przedmiotowym, charakteryzujace administracj¢ publiczna specjalnymi
cechami, w szczegdlnosci uwidaczniajacymi si¢ w trakcie dziatalnosci podej-
mowanej w ramach realizacji celow o charakterze publicznym;

% E. Ochendowski, Prawo administracyjne..., op. cit., s. 21.

' J. Boé, Pojecie..., op. cit., [w:] Prawo administracyjne, red. J. Boé, s. 13.

32 p.A. Borowska, A. Brzostek, D. Kosciuk, A. Modrzejewski, J. Radwanowicz-
Wanczewska, P. Sitniewski, A. Suwatko-Karetko, P.J. Suwaj, R. Suwaj, M. Wenclik,
M. Wincenciak, red. P. J. Suwaj, Prawo administracyjne..., op. cit., s. 21.

3 J. Radwanowicz, Administracja publiczna..., op. cit., s. 13.

1. Boé, Pojecie..., op. cit., [w:] Prawo administracyjne, red. J. Boé, s. 24.
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3) przedmiotowo-podmiotowym (mieszanym), w ujgciu tym administracjg
publiczng definiuje si¢ rownoczes$nie poprzez podmioty — organy administracji
publicznej, jak i czynnosci o charakterze administracyjnym wykonywane przez
te podmioty na podstawie ustaw i w okreslonych prawem formach;

4) formalnym, ujecie to proponuje definiowanie administracji publicznej ja-
ko zespo6t ludzi zatrudnionych w strukturach organizacyjnych panstwa lub sa-
morzadu terytorialnego (organizacje administrujacych)™.

Ponadto J. Bo¢ w swoim podreczniku Prawo administracyjne przedstawia
definicje administracji publicznej oparte na kryterium szczegdlnym, np. ,,admi-
nistracja to taka bezposrednia i konkretna dziatalno$¢, ktora przez czynnosci
rzeczywiste realizuje si¢ cele bezpieczenstwa, postepu i dobrobytu zbiorowo-
$ci” oraz ,,administracja jest to ta czgs¢ dziatalnos$ci panstwa, w wyniku ktorej
powstaje stosunek administracyjnoprawny”.

Aktualnie w teorii prawa administracyjnego coraz czgstszy jest poglad, bli-
ski takze autorowi artykutu, ze administracj¢ publiczna, ze wzgledu na koniecz-
no$¢ traktowania jej jako pewnej calosci z punktu widzenia organizacyjnego,
funkcjonalnego i prawnego, powinno si¢ definiowaé w sposob pozytywny
W ujeciu przedmiotowo-podmiotowym (mieszanym), poprzez taczne ujmowa-
nie dwu podstawowych jej stron — podmiotowej i przedmiotowej. W ujgciu po-
zytywnym mieszanym administracj¢ publiczna definiuje si¢ jednocze$nie za-
rowno poprzez podmioty (organy administracji publicznej), jak i czynno$ci
o charakterze administracyjnym, wykonywane przez te podmioty na podstawie
ustaw i w okre§lonych prawem formach. Administracj¢ publiczna w ujgciu
podmiotowym (organizacyjnym) stanowi ogét podmiotéw administracji, a wiec
organy administracji i inne podmioty wykonujace okreslone funkcje z zakresu
administracji publicznej. W takim ujgciu, administracja jest pewna organizacja
sktadajaca si¢ z réznorodnych jednostek organizacyjnych, skupionych wokoét
organow, tj. jednostek organizacyjnych wyposazonych w kompetencje okreslo-
ne w ustawach i tworzacych pewien zamknigty uktad organizacyjny, majacy
realizowa¢ zadania panstwowe badz publiczne lub jedne i drugie. Na elementy
podmiotowej definicji administracji publicznej sktadaja sig¢ zatem:

33 1. Bo¢, Pojecie..., op. cit., [w:] Prawo administracyjne, red. J. Boé, s. 13; J. Stu-
gocki, Prawo administracyjne..., op. cit., s. 14-15; J. Borkowski, Okreslenie admini-
stracji..., op. cit., s. 30-33; E. Ura, E. Ura, Prawo administracyjne..., op. cit., s. 21-22;
E. Ochendowski, Prawo administracyjne..., op. cit., s. 21; H. Izdebski, M. Kulesza,
Administracja publiczna..., op. cit., s. 94; J. Radwanowicz, Prawo administracyjne...,
op. cit., s. 13-14; J. Filipek, Prawo administracyjne..., op. cit., s. 17-21; M. Mozdzen-
Marcinkowski, Wstep do prawa..., op. cit., s. 18; J. Zimmermann, Prawo administra-
cyjne..., op. cit., s. 26.
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1) aparat administracyjny,

2) organy administracyjne,

3) kompetencje administracyjne,

4) zawisto$¢ podmiotow administracyjnych,

5) hierarchizacja podmiotéw administracyjnych,

6) bezosobowos$¢ administracyjna,

7) kreowanie podmiotéw administracyjnych™®.

Administracja publiczna w ujgciu przedmiotowym (materialnym) jest to
dzialalno$¢ panstwa, ktorej przedmiotem sa sprawy administracyjne, czyli defi-
niuje si¢ administracj¢ publiczna jako dzialalno$¢ o charakterze administracyj-
nym, wykonywana przez kompetentne podmioty. Nastgpujace cechy admini-
stracji publicznej wskazuja na jej przedmiotowe ujgcie:

1) dziatanie administracji rzadowej w imieniu i na rachunek panstwa, a ad-
ministracji samorzadowej w imieniu wlasnym i na witasny rachunek;

2) dziatanie na podstawie prawa i w granicach prawem przewidzianych.
Obywatel moze robi¢ wszystko, czego prawo nie zakazuje, a administracja mo-
ze robi¢ tylko to, na co jej prawo zezwala. To ograniczenie dzialan administra-
cji nie dotyczy dziatalnosci w sferze cywilnoprawnej;

3) charakter monopolistyczny — dziatanie w ramach powierzonych przez
prawo kompetencji, jako wytaczny gospodarz we wlasciwej kategorii spraw;

4) dziatanie w ramach struktur administracji, jej organoéw, instytucji, jedno-
stek — a nie 0sob fizycznych;

5) charakter wladczy — mozliwos$¢ zastosowania §rodkow przymusu, ale
wowczas i w takich granicach, w jakich jest to dopuszczalne prawem;

6) dziatanie na zasadach kierownictwa i podporzadkowania;

7) opieranie si¢ w swych dzialaniach na z reguty zawodowym personelu;

8) dziatanie w sposob ciagly i stabilny;

9) dziatanie nie tylko na wniosek zainteresowanego, ale takze z wlasnej ini-
cjatywy — co rozni administracje od sadow’’.

Definicja administracji publicznej, okres$lana jako pozytywna podmiotowo-
przedmiotowa, oparta jest na konstrukcji, wedle ktorej administracja publiczna
to zarowno okreslona struktura, wyodrgbniona organizacja, zespdl organow
i ludzi, ktorzy w nich sa zatrudnieni, jak i szczegdlne dziatania administracji
uzewngtrzniajace si¢ podczas realizacji przez nia celow o charakterze publicz-
nym i na rzecz interesu publicznego. Definicje mieszane administracji publicz-

3% J. Bo¢, Pojecie..., op. cit., [w:] Prawo administracyjne, red. J. Bo¢, s. 13-14.
37 E. Ochendowski, Prawo administracyjne..., op. cit., s. 21; J. Letowski, Prawo
administracyjne..., op. cit., s. 9; J. Stugocki, Prawo administracyjne..., op. cit., s. 15-16.
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nej sformutowali m.in. H. Izdebski i M. Kulesza, 1. Lipowicz, R. Sowinski,
J.Bo¢, E. UraiE. Ura.

Zdaniem H. Izdebskiego i M. Kuleszy przez ,,administracje¢ publiczna ro-
zumie si¢ zespol dziatan, czynnosci i przedsigwzig¢ organizatorskich i wyko-
nawczych, prowadzonych na rzecz realizacji interesu publicznego przez rozne
podmioty, organy i instytucje, na podstawie ustawy i w okreslonych prawem
formach™*®,

Z kolei 1. Lipowicz zdefiniowata administracje jako ,,system ztozony z lu-
dzi, zorganizowanych w celu stalej, systematycznej, skierowanej ku przysztosci
realizacji dobra wspolnego jako misji publicznej, polegajacej gtéwnie (cho¢ nie
wylacznie) na biezacym wykonywaniu ustaw, wyposazonych w tym celu we
whadztwo panstwowe oraz $rodki materialno-techniczne™”.

R. Sowinski w publikacji Interes publiczny — Dobro wspdlne, wartosci uni-
wersalne jako kategorie ksztaltujqce pojecie administracji, odwotujac si¢ do
wskazanych w preambule Konstytucji poje¢ ,.dobra wspolnego” i ,humani-
stycznych wartosci uniwersalnych”, zaproponowal mieszang definicj¢ admini-
stracji publicznej, ktora wedtug niego to ,,ustalony system organoéw i towarzy-
szacych im struktur rzeczowo-osobowych, realizujacych funkcje i zadania wy-
konawcze panstwa, a takze dzialajacych w jego obrgbie samorzadow terytorial-
nych, nakierowane na interes publiczny, prowadzace do pomnozenia korzysci
i upowszechnienia dobra wspdlnego, bedacego urzeczywistnieniem humani-
stycznych warto$ci uniwersalnych, lezacych u podstaw kulturowych panstwa
i struktur ponadpanstwowych, do ktorych ono przynalezy”*.

E. Ura i E. Ura taczac dwa ujecia administracji publicznej, a mianowicie
ujecie podmiotowe — pewna wyodrgbniona organizacj¢ (wyodrebniony zesp6t
organdw i ludzi, ktorzy sa w nich zatrudnieni) i przedmiotowe (pewne okreslo-
ne dziatanie) proponuja nastgpujace okreslenie administracji publicznej: ,,admi-
nistracja jest organizacja ludzi wyodrgbniong w celu realizacji zadan wymaga-

jacych wspolnego dziatania™*'.

38 H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna..., op. cit., s. 93. Por. J. Rad-
wanowicz, Administracja publiczna..., op. cit., s. 13.

3% Cytat za: M. Stahl, Pojecie administracji..., op. cit., s. 14.

0 R. Sowinski, Interes publiczny — Dobro wspélne, wartosci uniwersalne jako ka-
tegorie ksztaltujqce pojecie administracji, [w:] Prawo do dobrej administracji, War-
szawa-Debe 2002, op. cit., s. 582.

*1'E. Ura, E. Ura, Prawo administracyjne..., op. cit., s. 21. Na stronie 22 cytowanej
pracy znajduje si¢ rowniez inne okre§lenie administracji publicznej zaproponowane
przez autorow: ,,Administracja stanowi prawnie wyodrgbniona cz¢§¢ aparatu panstwo-
wego”.
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Na uzytek nn. artykulu, by przedstawi¢ cechy charakterystyczne definicji
mieszanej administracji publicznej poshuzg si¢ definicja J. Bocia. Nalezy jednak
zauwazyc¢, iz sam autor tak jej nie okre$la. Wskazuje jedynie, iz to ,,niemozno$¢
precyzyjnego okres$lenia administracji wylacznie za pomoca cech przedmioto-
wych jest przestanka wyrdznienia podmiotowego w postaci zawistych organow
panstwa i organdw samorzadu terytorialnego™**.

Powtorzmy: zgodnie z ta definicja, przez administracj¢ publiczng nalezy ro-
zumie¢ ,,przejete przez panstwo i realizowane przez jego zawiste organy, a tak-
ze przez organy samorzadu terytorialnego zaspokojenie zbiorowych i indywi-
dualnych potrzeb obywateli, wynikajacych ze wspotzycia ludzi w spoteczno-
$ciach”.

W definicji administracji publicznej sformutowanej przez J. Bocia zacho-
wana jest rownowaga dwoch podstawowych elementéw konstrukcyjnych, cha-
rakterystycznych dla definicji mieszanej, tzn. ujecia podmiotowego i przedmio-
towego. Uwzglednia ona takze trzeci jej element, tzw. ujecie funkcjonalne, czy-
li czynno$ciowe. Zasadniczo chodzi o to, by konstruujac definicj¢ mieszang
administracji publicznej zachowaé przede wszystkim rownowage migdzy pod-
stawowym ujeciem przedmiotowym, wskazujacym okreslone cechy administra-
cji lub tez czynnosci, cele lub zadania, jakie wykonuje albo jakim ma stuzy¢
administracja publiczna, a ujgciem podmiotowym, w ktorym to ujeciu admini-
stracje stanowi ogo6l podmiotow administracji, a wigc organy administracji
i inne podmioty wykonujace okreslone funkcje z zakresu administracji publicz-
nej.

Przedmiot administracji publicznej okre§lony zostal w definicji J. Bocia ja-
ko ,,przyjgte przez panstwo zadania realizowane na rzecz zaspokojenia zbioro-
wych 1 indywidualnych potrzeb obywateli, wynikajacych ze wspoétzycia ludzi
w spoleczenstwie”. Wskazuje on zatem, ze czynnosci, zadania i cele, jakie re-
alizuje administracja publiczna, nakierowane powinny by¢ na realizacje potrzeb
zaréwno indywidualnych osob, jak i szeroko rozumianej spolecznos$ci, przyje-
tego systemu wartosci uniwersalnych, pomnazania korzysci jednostki, a takze
catej spotecznos$ci, a tym samym dziatania na rzecz szeroko rozumianego inte-
resu publicznego. Realizacja interesu publicznego przez administracj¢ pu-
bliczna w procesie ksztattowania sytuacji jednostki i szeroko rozumianej spo-
fecznosci powinna zatem uwzglgdnia¢ zarowno interes jednostki $cisle skore-
lowany z interesem spotecznosci, w ktorej ta jednostka funkcjonuje, jak i wy-
znaczac pole dopuszczalnej ingerencji administracji publicznej w stosunki spo-
teczne oraz gospodarcze, ale takze wskazywac sposoby uwzgledniania interesu

2 J. Bo¢, Pojecie. .., op. cit., [w:] Prawo administracyjne..., op. cit., s. 16.
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indywidualnego w ramach interesu publicznego. Organy administracji publicz-
nej musza zatem dazy¢ do tego, by ksztaltowanie stosunkow spotecznych i sy-
tuacji jednostki uwzgledniato interes czlonkéw spotecznosci, wyrazajacy sig
takze w pomnozeniu korzysci i upowszechnieniu dobr wspolnych, bedacych
urzeczywistnieniem humanistycznych wartosci uniwersalnych, poniewaz nie
ma przedsigwzig¢ panstwa i samorzadéw nie skierowanych ostatecznie do
cztowieka, i dlatego nalezatoby uznac¢, iz to wlasnie dobro cztowieka winno by¢
podstawowym celem dziatan administracji®’.

Okreslajac w definicji administracji publicznej ,,zawisle organy [panstwa],
takze organy samorzadu terytorialnego” jako podmiot administracji publicznej
J. Bo¢ wskazuje na istotna ceche¢ administracji publicznej w ujeciu podmioto-
wym, a mianowicie na to, zZe jest ona sprawowana przez panstwo lub przez wy-
odrgbnione podmioty dzialajace z upowaznienia panstwa (organy samorzadu
terytorialnego), ktorych celem jest zaspokojenie zbiorowych i indywidualnych
potrzeb obywateli, wynikajacych ze wspotzycia ludzi w spoleczenstwie. Jak juz
wspomnialem, administracj¢ publiczna w ujeciu podmiotowym (organizacyj-
nym) stanowi 0got podmiotéw administracji, a wigc organy administracji i inne
podmioty wykonujace okre§lone funkcje z zakresu administracji publiczne;j.
W takim ujgciu administracja jest swoista organizacja, ale rowniez przez prawo
ustalonym systemem organdéw i towarzyszacych im réznorodnych jednostek
organizacyjnych (struktur rzeczowo-osobowych), wyposazonych w kompeten-
cje okreslone w ustawach, realizujacych funkcje i zadania wykonawcze pan-
stwa, panstwowe badz publiczne, lub jedne i drugie. Uzyty przez J. Bocia,
w definicji administracji publicznej, zwrot ,,przejete przez panstwo i realizowa-
ne przez zawisle organy” wskazuje na obszar dziatania administracji publicznej
zakreslony pojeciami ,,dobra wspolnego” lub ,,interesu publicznego”. Spor o to,
co jest dobrem wspolnym lub co lezy w interesie publicznym, w praktyce dzieli
ludzi, réznicuje ich poglady polityczne, ale w ostatecznosci stanowi o przed-
miocie dziatalno$ci administracji publicznej poprzez tres¢ ustaw ja reguluja-
cych. Przejmowanie przez panstwo zadan stuzacych realizacji celu dziatania
administracji, tzn. zaspokajania potrzeb (zbiorowych i indywidualnych) obywa-
teli, musi si¢ odbywaé w sposob wlasciwy tylko panstwu, tj. przez stanowienie
prawa, ktore rozdziela zadania i kompetencje w tym zakresie na podmioty pan-
stwowe, na podmioty samorzadowe, a takze podmioty niepubliczne, petniace

3 Por. ibidem, s. 23-24; R. Sowinski, Interes publiczny..., op. cit., s. 582; J. Zim-
mermann, Prawo administracyjne..., op. cit., s. 264-267: H. Izdebski, M. Kulesza, Ad-
ministracja publiczna..., op. cit., s. 93; J. Radwanowicz, Administracja publiczna..., op.
cit., s. 13; M. Stahl, Pojecie administracji..., op. cit., s. 12.
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funkcje organdow administracji publicznej. Przejgcie przez administracj¢ pu-
bliczna, w danym momencie historycznym, pewnego okreslonego zakresu dzia-
fan (kompetencji), nie oznacza wykreslenia statego zakresu dziatalno$ci admini-
stracyjnej, poniewaz zakres ten, w zaleznosci od potrzeb i sytuacji, moze si¢
zwigksza¢ lub zmniejszaé, z tym, ze to zwigkszenie lub zmniejszenie zadan ad-
ministracji publicznej moze dotyczy¢ jedynie obszaru zadan, ktoére panstwo
prowadzi jako organizacja spoteczenstwa*’.

Tak zakre$lony podmiot, jak i przedmiot administracji publicznej, ,,dotyka”
takze trzeciego elementu konstrukcyjnego definicji mieszanej, a mianowicie
ujecia funkcjonalnego administracji publicznej, rozumianego jako zespdt dzia-
fan, czynnos$ci i przedsigwzig¢ organizatorskich i wykonawczych, odbywaja-
cych si¢ w okreslonych prawem formach, sluzacych spoteczenstwu i podlegaja-
cych ocenie politycznej przez spoleczenstwo. J. Bo¢ wskazuje, iz proponowa-
nemu okres$leniu administracji publicznej mozna przypisaé w tym zakresie
okreslone funkcje. Przede wszystkim tak skonstruowana definicja administracji
publicznej przywraca wlasciwy wymiar panstwowej i samorzadowej dbalosci
o dobro obywateli, wskazujac zarazem na stuzebng rol¢ administracji. Przyjecie
takiego sposobu spojrzenia na administracj¢ sugeruje — zdaniem J. Bocia —
zwigkszenie podmiotowego traktowania obywateli w konstruowaniu prawa ma-
terialnego, w tym takze prawa konstytucyjnego, ktore powinno eksponowaé
w pierwszym rzedzie dbanie o interesy obywateli. To, ze z proponowane;j defi-
nicji administracji publicznej wynika, iz chodzi o zaspokajanie potrzeb obywa-
teli, wyraza zamierzenie takiego opisu, ktory by jednoczesnie odpowiadal wy-
mogom nie tylko form, sposobdéw i cech dzialania administracji, ale takze swo-
istej budowie realizowanych norm prawa administracyjnego. Ponadto takie
okreslenie administracji publicznej moze stanowi¢ punkt wyjscia do rozwazan
nad wykazywaniem rozbieznosci miedzy praktyka administrowania a teore-
tycznymi wymogami jej tresci postulowanej. Stad spelnia ono funkcjg spo-
teczna, wyrazajaca si¢ w ocenie przedsigwzig¢ administracyjnych pod wzgle-
dem ich zgodnosci ze zbiorowymi i indywidualnymi potrzebami obywateli. Da-
je nadto mozliwos$¢ oceny efektywnosci dziatania administracji; w kazdym bo-
wiem czasie wida¢ wyraznie, czy administracja zaspokaja te potrzeby™.

* 1. Bo¢, Pojecie..., op. cit., [w:] Prawo administracyjne..., op. cit., s. 16.
* Por. J. Boé, Pojecie..., op. cit., [w:] Prawo administracyjne..., op. cit., s. 16;
H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna..., op. cit., s. 96-97.
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3.2. Definiowanie (opisanie) administracji publicznej poprzez wskazanie
jej podstawowych cech

Obok prob zdefiniowania administracji publicznej, czy to za pomoca defini-
cji przedmiotowych, podmiotowych Iub mieszanych, pojawiaja si¢ takze proby
zdefiniowania administracji publicznej poprzez wskazanie jej podstawowych
cech. Cechy te nie musza zresztag wystgpowac stale, lecz moga pojawiac sig na
tyle regularnie, by mozna bylo przyjaé, ze w oparciu o nie zdota si¢ scharakte-
ryzowac istot¢ administracji publicznej. Stanowisko to zostato uksztaltowane na
gruncie pogladéw niemieckiego uczonego E. Forstohffa. Zgodnie z jego pogla-
dem, nie mozna zdefiniowac pojecia administracji publicznej, a jedynie staraé
si¢ mniej lub bardziej doktadniej je opisa¢. W polskiej nauce prawa administra-
cyjnego ten poglad prezentuja m.in. J. Eetowski i E. Ochendowski*.

J. Letowski w publikacji Prawo administracyjne. Zagadnienia podstawowe
wskazuje, iz administracja panstwowa (publiczna) wyr6znia si¢ szeregiem cech
ksztaltujacych jej ogodlne pojgcie 1 charakteryzujacych jej miejsce w ramach
organizacji panstwa. Cechy administracji wskazane przez J. Lgtowskiego cyto-
wane sa wprost lub z pewnymi modyfikacjami przez wigkszos$¢ autorow zajmu-
jacych si¢ prawem administracyjnym, dlatego tez warto przytoczy¢ proponowa-
ny przez autora katalog tych cech. J. Letowski wymienia nastgpujace cechy cha-
rakteryzujace pojecie administracji:

1. Administracja dziata w imieniu i na rachunek panstwa. Oznacza to, ze za
decyzjami podejmowanymi przez administracj¢ stoi autorytet panstwa, ale takze
to, ze w wypadku wyrzadzenia szkody administracja publiczna jest obowiazana
do jej naprawienia.

2. Administracja ma charakter polityczny. Wynika to bezposrednio z faktu,
ze dziata ona w imieniu i na rachunek panstwa. Rezultaty jej dziatania sa zaw-
sze oceniane z politycznego punktu widzenia. Nie ma i nie moze by¢ — zdaniem
J. Letowskiego — administracji panstwowej (publicznej) neutralnej politycznie,
funkcjonuje ona bowiem w stuzbie panstwa, a zadne panstwo nie jest politycz-
nie neutralne.

3. Administracja dziata na podstawie prawa i w tych granicach, jakie prawo
dla niej przewiduje. Obywatelowi wolno czyni¢ wszystko, czego prawo mu wy-
raznie nie zakazuje. Administracja natomiast moze czyni¢ tylko to, na co jej
prawo pozwala.

* J. Zimmermann, Prawo administracyjne..., op. cit., s. 29-32; J. Stugocki, Prawo
administracyjne..., op. cit., s. 15-16; M. Mozdzen-Marcinkowski, Wstep do prawa..., op.
cit., s. 18; J. Radwanowicz, Administracja publiczna..., op. cit., s. 14-15.
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4. Celem dzialalno$ci administracji nie jest osiaganie zysku. Niektore
$wiadczenia administracji moga by¢ jednak na mocy przepiséw prawa realizo-
wane na zasadzie catkowitej badz czeSciowej odptatnosci ze strony ich adresa-
tow.

5. Administracja jest organizacja o charakterze jednolitym i ogélnym. Jej
dzialania dotycza w réwnym stopniu wszystkich obywateli, jak tez innych
podmiotow. Poza tym, system organdéw administracji tworzy tacznie pewna
wyodrebniona, kompleksowa i jednolita organizacje.

6. Administracja ma charakter monopolistyczny. Oznacza to, ze dziata ona
w ramach powierzonych przez prawo kompetencji, zwykle jako wylaczny pod-
miot we wlasciwej kategorii spraw.

7. Administracja ma w zasadzie charakter bezosobowy. W ramach jej struk-
tur dzialaja zgodnie z prawem organy lub inne instytucje czy jednostki, nie za$
petiace ich funkcje osoby fizyczne lub ich grupy.

8. Administracja ma charakter wladczy. Moze zatem stosowac $rodki przy-
musu (wtedy i w tych granicach, gdy prawo to dopuszcza) w sytuacji, gdy uzna,
ze inng droga osiagnigcie celu nie jest mozliwe.

9. Administracja zorganizowana jest i dziata na zasadzie kierownictwa
i podporzadkowania. Rozni ja to zasadniczo zar6wno od organdéw przedstawi-
cielskich, jak i sadowych. Oba te rodzaje organdéw wolne sa od obowiazku pod-
porzadkowania si¢ dyrektywom tzw. organdéw nadrzednych. Mozna ewentualnie
tylko w stosunku do nich mowi¢ o nadzorze wykonawczym ex post. Nalezy za-
tem stwierdzi¢, ze w administracji, odmiennie niz ma to miejsce w innych sfe-
rach dziatalno$ci panstwa, podporzadkowanie kierownictwu organdéw nadrzed-
nych jest reguta, zas ,,wolnos¢” decyzyjna od ich polecen — sytuacja wyjatkowa,
ktéra zarowno co do granic, jak i co do tresci powinna by¢ zawsze wyraznie
okreslona przez prawo.

10. Administracja opiera si¢ w swym dziataniu z reguly na pracy zawodo-
wego, fachowego personelu urzedniczego.

11. Administracja dziata w sposob ciagly i stabilny. Jest ona podstawowa
organizacja utrzymujaca i ksztaltujaca codzienne funkcjonowanie, porzadek
i bezpieczenstwo panstwa.

12. Administracja moze dziata¢ i dziata nie tylko na wniosek zainteresowa-
nych w uzyskaniu jej rozstrzygnig¢¢ obywateli lub innych podmiotéw, lecz takze
z wlasnej inicjatywy. Ta cecha odroznia przede wszystkim dziatanie admini-
stracji od dziatania organéw sadowych. Sad dziata zawsze ,,na wniosek”, nie
podejmuje dziatan z wlasnej inicjatywy. A takie wlasnie dziatanie charakteryzu-
je administracjg. Powoduje to w konsekwencji, iz dziatajacy organ administracji
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nie znajduje si¢ wobec strony, tak jak sad, w neutralnej pozycji, poniewaz
sprawa, ktora zatatwia, jest rOwniez ,jego sprawa”’, stanowi czg$¢ jego obo-
wiazkow, za ktorych wykonanie ponosi zgodnie z prawem odpowiedzialno$é*’.

Z kolei E. Ochendowski w swoim Prawie administracyjnym wskazat,
wspierajac si¢ ustaleniami niemieckiej nauki prawa administracyjnego, na trzy
cechy charakterystyczne dla pojecia administracja publiczna®®.

Po pierwsze uznal, iz administracja publiczna jest zjawiskiem spotecznym.
Przedmiotem administracji jest wspotzycie spoleczne. Administracja publiczna
musi zatem zajmowac si¢ sprawami wspolnoty i jej cztonkami. Z tego faktu
wynika ukierunkowanie administracji publicznej na realizacj¢ interesu publicz-
nego. Pojecie interesu publicznego — zdaniem E. Ochendowskiego — nie jest
ustalone raz na zawsze, lecz jest zmienne w czasie, a nawet w danym czasie nie
jest rozumiane jednolicie. We wspolczesnym pluralistycznym spoteczenstwie
czesto musimy odpowiedzie¢ sobie na pytanie, co lezy w interesie publicznym,
co powinno wyznacza¢ jego granice, jaka wage nalezy przypisywaé konfliktom
wystepujacym migdzy interesem publicznym i interesem jednostki oraz jakie
kryteria stosowa¢ przy eliminowaniu takich konfliktéw. Po drugie, administra-
cje cechuje aktywnos¢, inicjatywa, dziatalnos¢ ukierunkowana na przyszto$c.
Ta cecha uwidacznia si¢ wyraznie, gdy administracja wykonuje ustawy. To, co
ustawodawca okresla generalnie i abstrakcyjnie, administracja musi przeksztat-
ci¢ w rzeczywisto$¢. Poza tym, administracja publiczna nie ogranicza si¢ tylko
do wykonywania ustaw, poniewaz wykonuje wiele zadan, ktore nie sa szczego-
towo ustalone w drodze ustaw, ale wynikaja ogolnie z jej istoty i zadan przypi-
sanych w ten sposob administracji, np. budowa drég publicznych, urzadzen
o$wiatowych, popieranie kultury itd. Ta cecha odr6znia administracj¢ publiczna
od wymiaru sprawiedliwosci. Po trzecie, zdaniem E. Ochendowskiego admini-
stracja podejmuje konkretne $rodki do uregulowania spraw jednostkowych
i urzeczywistnienia okreslonych przedsigwzig¢. Ta cecha z kolei, ogdlnie rzecz
ujmujac, odroznia administracj¢ od ustawodawstwa, ktore ukierunkowane jest
na wydawanie generalnych i abstrakcyjnych regulacji prawnych, poniewaz jego
zadaniem jest objgcie maksymalnie wielu przypadkow, a nie ,,zatatwianie” in-
dywidualnych spraw czy $cisle oznaczonych przedsigwzi¢é. Chociaz i tu nie
zapominajmy, iz czgsto administracja zatatwia pewne sprawy o duzym stopniu
ogoblnosci, zarbwno w czasie, jak 1 w przestrzeni, a ustawodawcg wydajacego

47 J. Letowski, Prawo administracyjne..., op. cit., s. 8-10. Por. M. Stahl, Pojecie
administracji..., op. cit., s. 14-15; J. Radwanowicz, Administracja publiczna..., op. cit.,
s. 14-15; J. Stugocki, Prawo administracyjne..., op. cit., s. 15-16.

* H. Maurer, Ogélne prawo administracyjne..., op. cit., s. 24.
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ustaweg cechuje aktywnos¢, inicjatywa, dzialalno$¢ ukierunkowana na przy-
s, 249
sztos¢™.

4. Podsumowanie

Administracja (od tac. ministrare, administratio — wykonywac, zarzadzac,
postugiwac) to pojecie uzywane w réznych znaczeniach, pojmowane takze jako
pewne dzialanie lub tez jako pewna wyodrebniona organizacja o szczegdlnych
cechach.

W teorii prawa administracyjnego, w poczatkowym okresie Polski Ludowe;j
probowano zdefiniowac pojecie administracji w sposoéb pozytywny badz to
w ujeciu podmiotowym lub przedmiotowym, ale tez — przywotujac poglad m.in.
Lorenza von Steina — uznawano, iz pojgcia administracji nie mozna zdefinio-
wacé, a jedynie lepiej lub gorzej opisaé. Stad stosunkowo duza popularno$¢ defi-
nicji administracji w ujgciu negatywnym, tj. jako dziatalno$ci panstwa, ktora nie
jest ani ustawodawstwem, ani sadownictwem.

Wraz z umacnianiem si¢, w latach pigcdziesiatych i sze$¢dziesiatych ubie-
glego stulecia systemu socjalistycznego w Polsce, podejmowano proby zdefi-
niowania poje¢cia administracji publicznej w sposob pozytywny badz to w ujg-
ciu podmiotowym, badz przedmiotowym wspierajac si¢ oczywiscie pogladami
radzieckiej nauki prawa administracyjnego. Klasyczna definicj¢ administracji
publicznej tego okresu prezentowat M. Jaroszynski. Pod wplywem radzieckiej
nauki prawa administracyjnego eksponowal on tworcze, bezposrednie organi-
zowanie zadan panstwa przez administracje, jak réwniez jedno$¢ zadan admini-
stracji i panstwa.

Zmiana pogladow na role administracji publicznej w panstwie, dokonana po
roku 1989 najlepiej obrazuje poglad, iz okreslenie pojecia administracji pu-
blicznej odpowiada stanowi prawnemu i pogladom, ideom politycznym i praw-
nym zwiazanym z okreslonym historycznym etapem rozwoju spoleczenstwa.
Wspotczesnie réznorodne postrzeganie istoty administracji publicznej w nauce
prawa administracyjnego i nauce administracji powoduje, iz nadal trudno jest
pojecie ,,administracji publicznej” zdefiniowa¢ w sposdb uniwersalny i po-
wszechnie akceptowany. Z jednej strony podejmuje si¢ nadal proby zdefinio-
wania pojecia ,,administracja publiczna” w oparciu o kryteria pozytywne (pod-
miotowe i przedmiotowe), z drugiej za$§ wspierajac si¢ twierdzeniem Ernesta

* E. Ochendowski, Prawo administracyjne..., op. cit., s. 26 -27. Por. J. Radwano-
wicz, Administracja publiczna..., op. cit., s. 14.
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Forsthoffa podtrzymuje si¢ poglad, iz ,,administracji nie mozna zdefiniowac,
lecz mozna ja tylko opisa¢”. Ponadto renesans przezywaja, nawet jesli uwaza
si¢ je za malo przydatne, klasyczne okreslenia administracji, mieszczace si¢
ramach definicji negatywnych. Nadal najtrudniej jest scharakteryzowac pojecie
administracji publicznej w ujeciu pozytywno-przedmiotowym. NajczeSciej de-
finiowanie w tym ujeciu polega na przykladowym wyliczeniu — zdaniem defi-
niujacego — szczegdlnie waznych i przypisanych cech administracji lub tez na
wskazaniu czynnosci, celu, przeznaczenia lub zadania, jakim maja stuzy¢, albo
tez, ktore maja okresla¢ oraz stanowi¢ administracj¢ publiczna. Definicje pozy-
tywno-przedmiotowe konstruowane sa takze w oparciu o okreslone kryteria, np.
kryterium interesu publicznego, nierownosci podmiotow stosunku administra-
cyjnoprawnego. Cechy te wyrazane sa ponadto za pomoca abstrakcyjnych pojec¢
czy tez podawane przyktadowo, pomocniczo. Ze wzgledu na t¢ réoznorodnosé
cech przypisywanych administracji publicznej przez autoréw proponujacych
definicj¢ administracji publicznej o charakterze pozytywnym, wyksztalcily si¢
w ramach definicji pozytywnych definicje w ujgciu:

1) podmiotowym, ktére jako kryterium definiujace przyjmuja wydzielone
panstwie struktury organizacyjne powotane specjalnie do realizacji okre§lonych
celow o charakterze zadan publicznych,

2) przedmiotowym, charakteryzujace administracja publiczna specjalnymi
cechami, w szczegdlnosci uwidaczniajacymi si¢ w trakcie dziatalnosci podej-
mowanej w ramach realizacji celow o charakterze publicznym,

3) przedmiotowo - podmiotowym (mieszanym), w ujgciu tym administracjg
publiczna definiuje si¢ rownoczesnie poprzez podmioty — organy administracji
publicznej, jak i czynno$ci o charakterze administracyjnym wykonywane przez
te podmioty na podstawie ustaw i w okreslonych prawem formach.

Aktualnie w teorii prawa administracyjnego coraz czgstszy jest poglad, ze
administracj¢ publiczna, ze wzgledu na konieczno$¢ traktowania jej jako pew-
nej cato$ci z punktu widzenia organizacyjnego, funkcjonalnego i prawnego,
powinno si¢ definiowa¢ w sposob pozytywny w ujeciu przedmiotowo — pod-
miotowym (mieszanym), poprzez laczne ujmowanie dwu podstawowych jej
stron — podmiotowej i przedmiotowej. W ujeciu pozytywnym mieszanym ad-
ministracj¢ publiczna definiuje si¢ jednoczesnie zaréwno poprzez podmioty
(organy administracji publicznej), jak i czynnosci o charakterze administracyj-
nym, wykonywane przez te podmioty na podstawie ustaw i w okreslonych pra-
wem formach.
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Obok prob zdefiniowania administracji publicznej w sposob pozytywny
(podmiotowy, przedmiotowy, mieszany), w polskiej doktrynie prawa admini-
stracyjnego, pojawiaja si¢ takze proby zdefiniowania administracji publicznej
poprzez jej opisanie, wskazanie podstawowych cech. Stanowisko to zostato
uksztaltowane na gruncie pogladéw niemieckiego uczonego E. Forstohffa.
Zgodnie z jego pogladem, pojecia administracji publicznej nie mozna zdefinio-
wac, a jedynie stara¢ si¢ mniej lub bardziej doktadnie je opisac.

Evolution of the notion of public administration
in the Polish doctrine of administrative law after 2™
world war

Summary

In the beginnings of the People’s Republic of Poland the theory of adminis-
trative law attempted to define administration from the subjective or objective
perspective. However, the prevailing view of that time claimed that the notion
of administration may only be defined in a negative way. In the 1960s attempts
were made to define the notion of public administration in a positive way from
both subjective and objective perspective, looking for support in the Soviet sci-
ence of administrative law. The views of the role of public administration in the
state changed after 1989. The science of administrative law attempts to define
the notion of “public administration” using positive criteria (subjective and ob-
jective) but it also subscribes to the view that administration can not be defined
but only described. The currently prevailing view maintains that public admini-
stration should be defined in a positive way from the subjective—objective
(mixed) perspective by combining the view of its two basic aspects — subjective
and objective.
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Evolution des Begriffes der 6ffentlichen Verwaltung
in der polnischen Verwaltungsrechtslehre
nach Zweiten Weltkrieg

Zusammenfassung

In der Anfangsperiode des Volkspolens versuchte man, den Begriff der
Verwaltung auf eine positive Weise in der Subjekt- bzw. Objektauffassung zu
definieren, dennoch wurde die Ansicht vertreten, dass der Begriff der Verwal-
tung ausschlieBlich auf eine negative Weise festgelegt werden kann. In den 60er
Jahren des vergangenen Jahrhunderts wurden die Versuche unternommen, den
Begriff der offentlichen Verwaltung auf eine positive Weise entweder in der
Subjekt- oder Objektauffassung zu bestimmen, wobei man sich auf die Ansich-
ten der sowjetischen Verwaltungsrechtslehre stiitzte. Der Wechsel der An-
schauungen iiber die Rolle der 6ffentlichen Verwaltung in dem Staat erfolgte
nach 1989. Die Verwaltungsrechtslehre versucht, den Begriff der 6ffentlichen
Verwaltung auf der Grundlage von positiven Kriterien (Subjekt- und Objektkri-
terien) zu definieren, sie vertritt aber dabei auch die Ansicht, dass die Verwal-
tung nicht definiert, sondern nur beschrieben werden kann. Zur Zeit wird die
Anschauung in der Verwaltungsrechtstheorie immer haufiger verteten, dass die
offentliche Verwaltung auf eine positive Weise, in der Objekt-Subjekt-
Auffassung (d.h. in der kombinierten Auffassung) definiert werden soll, indem
ihre zwei Seiten, die Objekt- und Subjektseite, zusammen aufgefasst werden.



