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Rozdzial I
Istota administracji publicznej

1. Pojecie administracji publicznej

Na wstepie zaznaczy¢ nalezy, ze przedmiot nauki administracji po-
wszechnie ogranicza sie do zagadnien administracji publicznej. Tym
samym poza ramami niniejszego wykladu pozostaje administracja
prywatna, czyli dziatalno$¢ podmiotéw niepublicznych wykonywana
na prywatny, indywidualny uzytek.

W odniesieniu do monteskiuszowskiego tréjpodziatu wiadzy

(na ustawodawcza, wykonawcza i sagdownicza — zob. art. 10
Konstytucji RP) administracja publiczna stanowi element wladzy
wykonawczej (egzekutywy), ale nie wyczerpuje jej zakresu. Pojecie
wladzy wykonawczej obejmuje bowiem nie tylko administracje pu-
bliczna, lecz takze inne organy wiadzy wykonawczej i ich funkcje po-
legajace na prowadzeniu polityki panstwa, w tym wskazywaniu kie-
runkoéw dziatania administracji publicznej (polityka administracyjna),
nadzorowaniu i kontrolowaniu jej dziatalnosci. Tymi ,innymi organa-
mi wladzy wykonawczej”, ktérych funkcje wykraczajg poza admini-
strowanie, s3: Prezydent RP, Rada Ministréw, Prezes Rady Ministréow,
Najwyzsza Izba Kontroli, Rzecznik Praw Obywatelskich oraz Krajowa
Rada Radiofonii i Telewizji (I. Lipowicz, w: Prawo administracyjne,
red. Z. Niewiadomski, Warszawa 2011, s. 180-181).

Na marginesie mozna wspomnie¢ o pojawiajacej sie watpliwosci doty-
czacej takiej klasyfikacji trzech ostatnich organéw. Ze wzgledu na ich
unormowanie w Konstytucji RP w odrebnym rozdziale (rozdziat IX
,Organy kontroli panstwowej i ochrony prawa”) wskazuje sie na ko-
nieczno$¢ wyodrebnienia czwartego pionu — wiadzy kontrolujacej.

2



12 I. Istota administracji publicznej

Etymologicznie czasownik ,administrowac¢” pochodzi od tacin-

skiego ministrare (postugiwaé, stuzy¢, kierowac, wykonywac)
z przedrostkiem ad, nadajacym temu dziataniu ceche dziatania celo-
wego. Tym samym administrowanie to synonim pomocy, sluzby,
przewodnictwa, kierownictwa, prowadzenia, zarzadzania lub
organizowania, dla osiagniecia ustalonego celu (J. Zimmermann,
Prawo administracyjne, Krakéw 2006, s. 26).

Prébujac wyjasni¢ pojecie administracji publicznej, poszczegélni auto-

rzy odwotywali sie do nastepujacych okreslen:

1) definicja negatywno-przedmiotowa (tzw. wielkiej reszty) — jest
to dziatalno$¢ panstwa, ktéra nie jest ani ustawodawstwem, ani
wymiarem sprawiedliwosci,

2) definicja negatywno-podmiotowa - administracje publiczng
tworzg te organy, ktdére nie sa organami ustawodawczymi i sagdo-
wymi,

3) definicja pozytywno-przedmiotowa — administracja publiczna
to dziatalno$¢ majgca na celu realizacje zadan publicznych,

4) definicja pozytywno-podmiotowa - administracja publiczna
oznacza ogét podmiotéw administrujacych.

Powyzsze okreslenia maja raczej walor jedynie historyczny, poniewaz
aktualnie najczesciej pojecie administracji publicznej jest wyjasniane
za pomoca definicji pozytywnej, mieszanej, podmiotowo-przed-
miotowej, uwydatniajacej to, ze administracja publiczng sa réwno-
cze$nie podmioty ja tworzgce wraz z ich dziatlaniem (jednoscig funk-
¢ji i wykonujacych je podmiotow).

W tym ujeciu administracja publiczna oznacza strukture ob-

sadzona ludzmi (okreslona kadra), ktéra ma bezposrednio
realizowaé¢ dobro wspo6lne, w spos6b aktywny, planowy, staly,
systematyczny i wyposazony we wladztwo (por. Z. Cieslak, w: Pra-
wo administracyjne, red. Z. Niewiadomski, Warszawa 2011, s. 55).

Podkresli¢ nalezy jednoczesnie, ze tylko funkcja panstwa zwana
administracja publiczng polega na bezposrednim realizowaniu do-
bra wspoélnego. Wykonywanie wiadzy ustawodawczej i sagdowniczej
przeciez tez ma stuzy¢ dobru wspdlnemu, ale posrednio — badz przez
stanowienie ustaw, badZ poprzez sprawowanie wymiaru sprawied-
liwosci. Innymi stowy, Sejm tworzy ustawowe warunki dla proce-
sow realizacji dobra wspoélnego, a sady — rozstrzygajac sprawy karne
i cywilne — kontrolujg realizowanie badz ochrone dobra wspélnego
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(por. Z. Cieslak, w: Prawo administracyjne..., s. 55). Natomiast pod-
mioty administrujgce jako jedyne podejmuja dziatania skierowane
bezposrednio na urzeczywistnianie dobra wspélnego poprzez wyko-
nywanie prawa bedacego jego nos$nikiem.

Kluczowym pojeciem dla zdefiniowania administracji publicz-

nej jest ,dobro wspélne” rozumiane jako ogo6l okreslonych
konstytucyjnie i ustawowo wartosci, dla ktérych realizacji sta-
nowi sie prawo (por. Z. Cieslak, w: Prawo administracyjne..., s. 55).
Zakotwiczenie dobra wspélnego w aktach normatywnych jest spdjne
z wymogami wynikajacymi z konstytucyjnej zasady legalizmu (art. 7
Konstytucji RP) oznaczajacej to, ze administracja publiczna moze czy-
ni¢ tylko to, do czego wyraznie upowaznia jg prawo, i to w formach
oraz trybie tym prawem przewidzianych. Tym samym réwniez obo-
wigzek realizacji dobra wspdlnego oraz jego tre$¢ musza mie¢ charak-
ter normatywny.

W uproszczeniu warto$ciami, do ktérych odwotuje sie powyzsza de-
finicja dobra wspdlnego, sa stany rzeczy lub zdarzenia (przeszle,
terazniejsze lub przyszie) bedace przedmiotem aprobujacej oceny
prawodawcy (np. niepodlegtosé panstwa, niepogorszony stan srodo-
wiska naturalnego, tad przestrzenny i architektoniczny, jawno$¢ zycia
publicznego, wolno$¢ zrzeszen, dziedzictwo narodowe itd.). Ta sym-
plifikacja wiaze sie z dodatkowym przypomnieniem, ze warto$¢ jest
zawsze kategorig relacyjna, zrelatywizowana do standardu ocennego,
zinternalizowanego przez podmiot (grupe podmiotéw) dokonujacy
oceny. To uzasadnia trafno$¢ definicji warto$ci w systemie prawnym,
zgodnie z ktéra ,,jest [ona — dop. B.M.] stosunkiem ocen prawodawcy:
skonkretyzowanej czasowo oceny stanu, przedmiotu, faktu lub zda-
rzenia odniesionej do systemu relatywnie statych ocen” (Z. Cieslak,
Zbiory zachowart w administracji parnstwowej. Zagadnienia podsta-
wowe, Warszawa 1992, s. 40). W zwigzku z tym warto$¢ tego rodzaju
stanowi atrybut (wlasciwo$é) jakiego$ stanu, przedmiotu, faktu lub
zdarzenia przypisany przez abstrakcyjnego prawodawce w wyniku
pozytywnej oceny dokonanej na podstawie okreslonego standardu
ocennego zapisanego zasadniczo w Konstytucji RP.

Wartosci skiadajace sie na dobro wspélne mozna podzieli¢ na
warto$ci merytoryczne, ktérych ochrona jest nadrzednym
i bezposrednim celem administracji publicznej (np. wlasno$é, zycie
i zdrowie ludzkie, porzadek publiczny, wolno$¢ stowa), oraz wartos$ci
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homeostatyczne (instrumentalne), stuzace realizacji tych pierw-
szych, dlatego majace charakter sprawnos$ciowy (w szczegoélnosci sku-
teczno$é, ekonomiczno$¢ i korzystnosé dziatania, prawidtowosé roz-
strzygniecia sprawy administracyjnej oraz szybko$¢ postepowania)
(por. Z. Cieslak, w: Prawo administracyjne..., s. 55).

Pojeciami $cisle zwigzanymi z kategorig wartosci urzeczywist-

nianych przez administracje publiczng sa pojecia zadania (pu-
blicznego) i celu (publicznego). Przy tym zadaniem jest stan rzeczy,
ktéry ma byé¢ utrzymany lub osiagniety. Natomiast cel to kategoria
kierunkowa oznaczajaca dazenie do osiagniecia stanu rzeczy (por.
Z. Cieslak, w: Prawo administracyjne..., s. 55). Zatem znaczeniowo
zadanie zostalo podporzadkowane celowi, poniewaz relacja miedzy
nimi sprowadza sie do relacji ,,tego, co ma by¢ realizowane teraz” do
»tego, co ma by¢ osiggniete w przysztosci”. Inaczej méwiac, zadaniem
jest to, co nalezy czyni¢ w dazeniu do wyznaczonego celu (Z. Ziem-
binski, O pojmowaniu celu, zadania, roli i funkcji prawa, ,Panstwo
i Prawo” 1987, nr 12, s. 18). To oznacza zas, ze zaréwno zadania, jak
i cele moga by¢ w istocie traktowane jako warto$ci, w znaczeniu uzu-
pelnionym pewnymi znamionami uscislajgcymi. I tak zadaniem jest
skonkretyzowana czasowo ocena realizowanego stanu, przedmiotu,
faktu, zdarzenia odniesiona do systemu wartosci prawodawcy, a ce-
lem - skonkretyzowana czasowo ocena projektowanego stanu, przed-
miotu, faktu, zdarzenia odniesiona do systemu wartosci prawodawcy
(Z. Cieslak, w: Prawo administracyjne..., s. 83). Zatem w pierwszym
przypadku chodzi o dokonang przez prawodawce pozytywna ocene
terazniejszego stanu rzeczy (zadanie), a w drugim — przysziego (cel).

2. Podmioty administrujqce i ich organy

Przez pojecie podmiotéw administrujacych rozumiemy ogol

podmiotow, ktorych dzialania sa skierowane bezposrednio
na realizacje dobra wspolnego. Jak juz wczesniej stwierdzono, ad-
ministracja publiczna stanowi funkcje panstwa, a zatem pierwotnym
podmiotem administrujacym jest panstwo dzialajace w tym zakresie
za posrednictwem organéw administracji rzadowej i innych organéw
panstwowych (por. W.L. Jaworski, Nauka prawa administracyjnego.
Zagadnienia ogélne, Warszawa 1924, s. 137). Do nich nalezg w szcze-
gblnosci:
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1) organy naczelne - Prezydent RP, Rada Ministréw, Prezes Rady

2)

3)

Ministréw, ministrowie, Najwyzsza Izba Kontroli, Rzecznik Praw
Obywatelskich oraz Krajowa Rada Radiofonii i Telewizji,
centralne organy administracji rzadowej, ktére podlegaja nad-
zorowi organéw naczelnych, a ich zakres dzialania obejmuje cale
terytorium panstwa, np.:

Generalny Konserwator Zabytkow,
Generalny Dyrektor Ochrony Srodowiska,
Szef Urzedu do Spraw Cudzoziemcdw,
Panstwowa Komisja Akredytacyjna,
Gléwny Inspektor Nadzoru Budowlanego,
Prezes Urzedu Komunikacji Elektronicznej,
Komendant Gléwny Policji,

terenowe organy administracji rzadowej, obejmujace swoim za-
kresem dzialania fragment terytorium panstwa:

organy zespolone wojewddztwa (wojewoda i dziatajacy pod
jego zwierzchnictwem kierownicy zespolonych stuzb, inspekcji
i strazy, np. komendant wojewédzki Panistwowej Strazy Pozar-
nej, wojewodzki inspektor farmaceutyczny, komendant woje-
waédzki Policji, kurator oswiaty, wojewddzki inspektor nadzoru
budowlanego),

dziatajacy pod zwierzchnictwem starosty kierownicy powia-
towych (zespolonych) stuzb, inspekcji i strazy (komendant
powiatowy Policji, komendant powiatowy Panstwowej Strazy
Pozarnej, powiatowy inspektor nadzoru budowlanego),
organy niezespolone, podporzadkowane wlasciwemu mini-
strowi lub centralnemu organowi administracji rzadowej (np.
dowodcy okregdéw wojskowych, szefowie wojewddzkich szta-
boéw wojskowych, wojskowi komendanci uzupetnien, dyrek-
torzy izb celnych i naczelnicy urzedéw celnych, dyrektorzy
izb skarbowych, naczelnicy urzedéw skarbowych, dyrektorzy
urzedow kontroli skarbowej, dyrektorzy urzedéw statystycz-
nych, graniczni i powiatowi lekarze weterynarii, regionalni
dyrektorzy ochrony srodowiska).

Kolejng grupe podmiotéw administrujacych, wykonujacg istotng
cze$¢ zadan publicznych, tworzg poszczegolne jednostki samorza-
du terytorialnego (gminy, powiaty i wojewddztwa samorzadowe).
Istota samorzadu terytorialnego moze by¢ charakteryzowana przez
odniesienie sie¢ do nastepujacych jego elementéw (Z. Niewiadomski,



