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KILKA UWAG NA TEMAT ZNACZENIA
POJECIA ADMINISTRACJI PUBLICZNEJ

Celem niniejszego artykutu jest proba analizy pojecia ,,administracja publiczna” jako
przyktad terminu stosowanego stosunkowo czgsto nie tylko na gruncie normatywnym, ale
takze w piSmiennictwie naukowym. Znaczenie administracji publicznej nie ma charakteru
jednoznacznego, mimo ze w sposéb intuicyjny mozna wytlhumaczy¢, co rozumie si¢ pod tre-
$cig tego terminu. Niemniej jednak z naukowego punktu widzenia problem ten jest zdecy-
dowanie ztozony, czego przyktadem jest mnogo$¢ okreslen oraz definicji administracji pu-
blicznej wystepujacych w literaturze naukowej zwlaszcza z zakresu prawa administracyjne-
go. Stanowi to dowdd na potrzebe ukazania tego zagadnienia w sposéb kompleksowy.

Artykut obejmuje zatem przeglad réznych definicji administracji publicznej, ktore funk-
cjonuja na gruncie doktryny prawa administracyjnego, wskazuje na umiejscowienie tego
pojecia w najwazniejszych aktach normatywnych, w tym przede wszystkim w Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., jak rowniez ukazuje jego funkcje oraz
konotacje z innymi poj¢ciami majacymi szczegodlne znaczenie dla prawa. Ostatnie ze wska-
zanych zagadnien odnosi si¢ do relacji zachodzacej pomi¢dzy poj¢ciem administracji pu-
blicznej oraz interesem publicznym (czyli dobrem wspolnym, dobrem ogotu).

W demokratycznym panstwie prawa granicg aktywnos$ci wladzy administracyjnej jest nie
tylko prawo przedmiotowe okreSlajace w szczegélnosci zakres zadan oraz organizacje ich wy-
konywania, ale tez konstytucyjnie okreslone i chronione na drodze sagdowej prawa i wolnosci
obywatela, czyli inaczej tzw. dobro administrowanych. W tym zatem aspekcie istotne jest tez
ukazanie pojecia administracji publicznej, zwlaszcza ze termin ten przechodzi stopniowg ewo-
lucje.

Stowa kluczowe: administracja publiczna, interes publiczny, dobro wspdlne.

Termin administracja narodzit si¢ w starozytnym Rzymie. Juz wtedy stworzono caty
system gwarancji prawnych oraz odpowiedzialno$ci administracji opierajac jej dziatalno$é
na zasadzie ciagloéci oraz okreslajac jej glowny cel jako urzeczywistnienie dobra wspol-
nego. W zywych jezykach europejskich termin ten wystepowat juz od czasow §redniowie-
cza, ale w nowoczesnym rozumieniu administracja narodzita si¢ dopiero na przetomie
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XVIII i XIX w. wraz z przeksztalceniem si¢ panstwa policyjnego w konstytucyjne,
a administracji terytorialnej — w panstwowa*.

Z etymologicznego punktu widzenia slowo administracja oznacza stuzenie, co jest
szczego6lnie charakterystyczne dla czynno$ci podporzadkowanym rozkazom, poniewaz
ministrare znaczy kierowa¢, wykonywa¢, natomiast przedrostek ad podkresla oraz
wzmacnia w wyrazie administrare moment celowos$ci dziatania®.

Wspbtczesnie termin ten ma charakter niejednorodny, czy tez nawet nieokreslony®,
przy czym pojecie to uzywane jest w wielu réznych znaczeniach, jako pewnego rodzaju
dziatanie lub pewna wyodrebniona organizacja o cechach szczeg6lnych. Mimo, ze niejed-
nokrotnie podnoszony jest argument, ze administracji nie mozna zdefiniowaé, tylko ja
opisa¢, to na gruncie teorii prawa administracyjnego podejmowane sa proby zdefiniowa-
nia tego pojecia’.

Pojawiajace si¢ trudnosci w wyczerpujacym przedstawieniu definicji administracji pu-
blicznej wynikaja przede wszystkim z rozlegtosci zadan, jakie sama administracja ma do
realizacji®. Doniostym tego przykladem jest stwierdzenie E. Knosali, ktére brzmi, ze
,»czlowiek z administracja ma kontakt od momentu urodzenia az do chwili $mierci”. Autor
ten przykladowo wymienia kontakty czlowieka z administracja taka jak: szpital (np. pod-
czas narodzin, leczenia chorob), szkota (np. w trakcie realizacji obowiazku szkolnego),
Urzad Stanu Cywilnego (np. gdy sporzadzany jest akt malzenstwa, zgtaszany fakt naro-
dzin dziecka), czy tez administracja cmentarna (np. w przypadku pochéwku zmartego)®.

Niewatpliwie zatem obszar znaczeniowy pojecia administracji jest wysoce obszerny,
stad w literaturze jest mowa, Ze ,,na prozno byloby szuka¢ zamknigtej definicji admini-
stracji, a to z tego wzgledu, ze do§¢ zgodnie podnosi si¢, iz nie mozna zdefiniowaé cze-
208§, co obejmuje swym zakresem rozne jako$ciowo zjawiska, rodzac konieczno$¢ ograni-
czenia pola, ktore chcemy definiowaé”®. Dlatego tez ograniczenie zakresu badawczego
administracji nastgpuje przy jednym z charakterystycznych podzialéw na administracje
prywatng oraz administracje publiczng.

Przedmiotem zainteresowania prawa administracyjnego nie jest administracja prywat-
na (odnoszaca si¢ tylko do pewnej dziedziny badz zarzadzania pewng dziedzing zycia
prywatnego), ale administracja publiczna. Ta ostatnia, jak zauwaza J. Zimmermann, ,jest
sprawowana przez panstwo (lub przez wyodregbnione podmioty dziatajace z upowaznienia
panstwa) i realizuje dobro wspodlne, czyli interes publiczny po to, aby przynies¢ jakas
korzys¢ ogdtowi (wspdlnocie, panstwu) albo tez dba o interes indywidualny reprezentujac
interesy catego spoteczenstwa lub wspdlnoty, lub ze wzgledu na wyznawane powszechnie
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Nexis, Warszawa 2012, s. 78.
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wartoéci”*l. Wyrdznienie administracji publicznej z obszaru szeroko rozumianej admini-

stracji sprawia, ze pojecie to ma podstawowe znaczenie dla prawa administracyjnego,
pomimo istnienia pogladu, ,,ze takie zjawiska, jak prawo administracyjne i administracja
publiczna powinno bada¢ sie oddzielnie (jak twierdzi na przyktad F. Longchamps)” 2.

Wskazana dyferencjacja, cho¢ ma charakter ograniczajacy zakres definicji pojgcia
administracji, to nie rozwigzuje kontrowersji oraz trudnosci w zakresie podejmowanych
prob jednoznacznego ukazania znaczenia administracji publicznej. Dzieje si¢ tak w szcze-
golnosci dlatego, ze na gruncie doktryny, autorzy licznych opracowan w tym zakresie
(podobnie, jak ma to miejsce w przypadku okreslania administracji) postuguja si¢ r6zno-
rodnymi kryteriami, co w konsekwencji prowadzi do formutowania roznorodnych defini-
cji oraz prob wigzacego okreslenia tego terminu'®. Poza tym w pi$miennictwie naukowym
mozna tez spotka¢ wiele okre$len administracji publicznej, ktére z r6znym powodzeniem
uzywane sg zamiennie z takimi pojeciami, jak np. administracja rzagdowa czy administra-
cja panstwowa, mimo ze nie sg one ze sobg tozsame. Co wigcej administracja panstwowa
miala szczegodlne znaczenie zwlaszcza w okresie istnienia Polskiej Rzeczypospolitej Lu-
dowej, czyli w czasie, gdy nie funkcjonowal samorzad terytorialny4.

Warto zatem dostrzec, ze cho¢ odmienno$¢ znaczeniowa w przypadku pojgcia admini-
stracji rzadowej 1 administracji panstwowej moze by¢ nieznaczna, w szczegdlnosci dlate-
go, ze jednostki tworzace administracje¢ rzadowa mozna tez zamiennie nazywac¢ admini-
stracja panstwowa, to juz odwrotnie taki zabieg nie znajduje wyraznego poparcia. Dzieje
si¢ tak z uwagi na fakt, ze w ramach administracji panstwowej wystepuja takie podmioty,
ktére nie mieszcza si¢ w pojeciu administracji rzadowej. Nalezg do nich przyktadowo
Krajowa Rada Radiofonii i Telewizji, Najwyzsza Izba Kontroli czy organy Narodowego
Banku Polskiego®®.

Natomiast termin administracja publiczna wydaje si¢ obejmowaé swoim zakresem za-
réwno administracje pafstwowa, a w jej ramach takze administracj¢ rzadowa, pozbawio-
na jednolitego charakteru, oraz administracj¢ samorzadowa. Poza tym pojecie administra-
cji publicznej, ktore nabrato szczegdlnego znaczenia po 1989 r., czyli po przemianach
ustrojowych, stanowi zjawisko o charakterze ponadustrojowym?.

Nalezy tez dodac, ze niejednorodny charakter administracji rzadowej wynika z jej po-
dzialu na administracj¢ rzadowa centralg oraz administracj¢ rzagdowa terenowa. Tym sa-
mym pojecie administracji publicznej ma tresciowo najszerszy charakter, poniewaz odno-
si si¢ do wszystkich rodzajow administracji dziatajacych w panstwie”.

Na gruncie normatywnym nie wystepuje legalna definicja administracji publiczne;.
Termin ten wielokrotnie pojawia si¢ w wielu aktach normatywnych?®, a mimo to w zad-

1], Zimmermann, Prawo..., s. 26.

12 M. Mozdzef — Marcinkowski, Wstep do prawa administracyjnego ogélnego, Warszawa 2009, s. 17.
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14 R, Hauser, Z. Niewiadomski, op. cit., s. 9.

15 Por. M. Stahl, B. Jaworska-Debska, Encyklopedia samorzqdu terytorialnego dla kazdego, cz. 1, Ustrdj, War-
szawa 2010, s. 11 i n.; P. Chmielnicki (red.), Konstytucyjny system wladz publicznych, Warszawa 2010, s. 126.

16 R, Hauser, Z. Niewiadomski, op. cit., s. 13.

17 Szerzej M. Stahl, Pojecie administracji..., s. 17 i n.; por. tez A. Peretiatkowicz, Podstawowe pojecia prawa
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poz. 267 ze zm.); art. 39, 101 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jedn. Dz. U. z 2013 r.
poz. 594 ze zm.); art. 38 ustawy z 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (tekst jedn. Dz. U. z 2013 r.
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nym z nich nie zostata stworzona jego definicja, nawet na tzw. uzytek wiasny danego aktu
prawnego. Poza tym w samej Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia
1997 r.%° pojecie administracji publicznej zostalo wyraznie zastosowane w kilku miej-
scach: w art. 63%, 79 ust. 121 i 184%, totez juz z tych wzgledow warto poczyni¢ wlasciwa
analiz¢ w tym zakresie.

W nauce prawa administracyjnego za klasyczng definicj¢ administracji publicznej
uznawana jest ta, ktéra od dawna bazuje na zasadzie tr6jpodzialu wiladzy wynikajacej
wprost z tresci art. 10 Konstytucji RP. Mozna ja sprowadzi¢ do okreslenia, ze administra-
cja publiczng bedzie taka dziatalno$¢ panstwowa, w szczegdlnosci dzialalno$é organow
administracyjnych, ktora nie jest ani ustawodawstwem, ani wymiarem sprawiedliwosci.
W tym ujeciu aktywnos$¢ administracji publicznej bedzie charakteryzowata si¢ wykony-
waniem zadan uznawanych przez panstwo za swoje, z wylaczeniem dziatalnos$ci parla-
mentarnej oraz sgdowej %,

Wskazana definicja, cho¢ oddaje w pewien sposob charakter administracji publicznej
poprzez umiejscowienie jej w systemie wladzy panstwowej, to nie wyczerpuje jej znacze-
nia. Jednoczes$nie stanowi ona przyktad definicji negatywnej, poprzez wykluczenie pew-
nej sfery aktywnosci panstwowej obejmujacej jej zakres. Poza tym w ramach tego aspektu
mozliwe jest takze ukazanie przedmiotowego pojecia poprzez okreslenie go z punktu
widzenia definicji o charakterze negatywno — przedmiotowym. Woéwczas administracja
publiczna bedzie oznaczaé kazdg aktywno$¢ administracji poza ustawodawstwem 1 sg-
downictwem. Moze by¢ ona ukazana takze przez pryzmat negatywno — podmiotowy. Przy
takim zatozeniu administracja publiczna bedzie oznacza¢ dziatalno$¢ organéw publicz-
nych, ktoére nie s3 organami ustawodawczymi oraz sagdowymi. Podobne zabiegi mozna
stosowaé w obszarze definicji o charakterze pozytywnym, czy tez opartych na kryterium
szczegblnym. Przyktadem tego ostatniego moze by¢ rozumienie administracji publicznej,
jako czesci dzialalno$ci panstwa, w ramach ktorej powstaje stosunek administracyjno-
prawny?*,

Z uwagi na trudno$¢ w jednoznacznym zdefiniowaniu przedmiotowego poj¢cia, nale-
zy w pierwszej kolejnosci dostrzec, ze na gruncie doktryny wystgpuje ogdlne rozumienie
administracji w trzech zasadniczych znaczeniach. Chodzi w tym wypadku o ujecie:

poz. 595 ze zm.); art. 46, 88 ustawy z 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa (tekst jedn. Dz. U.
22013 r. poz. 596 ze zm.).

Dz, U. 21997 r. nr 78, poz. 483 ze zm.

2 Kazdy ma prawo sktada¢ petycje, wnioski i skargi w interesie publicznym, wtasnym lub innej osoby za jej
zgoda do organdow wiadzy publicznej oraz do organizacji i instytucji spotecznych w zwiazku z wykonywany-
mi przez nie zadaniami zleconymi z zakresu administracji publicznej. Tryb rozpatrywania petycji, wnioskéw
i skarg okres$la ustawa.

2 Kazdy, czyje konstytucyjne wolnosci lub prawa zostaly naruszone, ma prawo, na zasadach okreslonych
W ustawie, wnie$¢ skarge do Trybunatu Konstytucyjnego w sprawie zgodnosci z Konstytucja ustawy lub inne-
go aktu normatywnego, na podstawie ktorego sad lub organ administracji publicznej orzekt ostatecznie o jego
wolnosciach lub prawach albo o jego obowiazkach okre$lonych w Konstytucji.

2 Naczelny Sad Administracyjny oraz inne sady administracyjne sprawuja, w zakresie okreslonym w ustawie,
kontrole dziatalnosci administracji publicznej. Kontrola ta obejmuje réwniez orzekanie o zgodnosci z ustawa-
mi uchwat organdéw samorzadu terytorialnego i aktow normatywnych terenowych organéw administracji rza-
dowej.

2 Por. m.in. S. Kasznica, Polskie prawo administracyjne, Poznan 1947, s. 23; E. Iserzon, Prawo administracyjne.
Podstawowe instytucje, Warszawa 1968, s. 27.

2 Szerzej J. Bo¢ (red.), Prawo administracyjne, Wroctaw 2007, s. 15; M. Stahl, Pojecie administracji..., $.18-20.
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— podmiotowe (organizacyjne) — oznaczajgce wydzielong w panstwie strukture,
W postaci réznych podmiotdw, organdw, czy instytucji powolanych do realizacji
okreslonych celow i zadan o charakterze publicznym;

—  przedmiotowe (funkcjonalne) — oznaczajace okreslong dziatalnos$¢ na rzecz reali-
zacji interesu publicznego;

— podmiotowo-przedmiotowe (mieszane) — oznaczajace jednoczes$nie okreslong
strukture, jak tez oparte na prawie dziatanie?.

Uwzgledniajac powyzsze, mozna przez pryzmat wskazanych uje¢, przywotaé definicje
administracji publicznej, ktore od dawna obowigzuja w doktrynie prawa administracyjne-
go na skutek przejmowania przez ich autoréw stworzonego juz w tym zakresie dorobku.

W ramach uje¢cia podmiotowego administracja publiczna rozumiana jest w doktrynie
jako ,,system podmiotow, utworzonych przez ustawe i wyposazonych przez nig w kompe-
tencje do prowadzenia organizatorskiej i kierowniczej dziatalno$ci na podstawie ustaw
w Kierunku wewnetrznym i zewnetrznym, w stosunku do podporzadkowanych podmiotow
gospodarki panstwowej oraz w stosunku do spoteczenstwa, przy czym zaro6wno przebieg,
jak i skutki tej ostatniej dzialalnoéci przypisywane sg zawsze panstwu”26. W tym aspekcie
administracja publiczna moze by¢ definiowana takze jako ,,planowe zgrupowanie ludzi
w stuzbie pewnej misji publicznej, a nastgpnie poprzez tych ludzi sume¢ urzadzen, ktérymi
dysponujg”?.

Definicja podmiotowa administracji publicznej akcentuje zatem, jaki podmiot ja spra-
wuje. Jednakze takie ujecie problemu wydaje si¢ by¢ szczegdlnie uzyteczne, ale tylko
W sytuacji, gdy istnieje potrzeba wskazania wiadciwego organu nalezacego do sfery admi-
nistracji. Poza tym, w przypadku tworzenia definicji przedmiotowego terminu w ujeciu
podmiotowym, obok proby wskazania jakie organy sprawuja administracje, podejmowana
jest takze proba opisu jej struktury?®. Niemnie jednak zasadnicza trudno$é, jaka jawi sie
w tym aspekcie dotyczy rozrdéznienia podmiotow, ktéore wykazujg swoja aktywnos$¢ za-
réwno w obszarze administracji, jak i sadownictwa. Stusznie bowiem wskazuje J. Bo¢
twierdzac, ,,iz dziatalnosci te w pewnym zakresie i w okreslonym zestawieniu nie r6znia
si¢ niczym, a przeciwnie — na ich podobienstwo sktadaja si¢ np. konkretno$¢ rozwiazywa-
nia sytuacji, tworzenie obowiazujacych norm zachowania. Niekiedy nie ro6znig si¢ nawet
trescig poszczegolnej formy wypowiedzi, a jedynie nazwa tej formy (wyrok — decyzja)”%.

W ujeciu przedmiotowym administracje publiczng nalezatoby rozumieé¢ jako taki za-
kres dziatalnosci wltadzy wykonawczej, ktory obejmuje sprawy administracyjne réoznego
rodzaju. Bedzie to zatem dziatalno$¢ panstwa majaca za przedmiot sprawy administracyj-
ne® okreslone w kontekécie zadan oraz kompetencji wladzy wykonawczej. W dziatalno-
$ci tej wyrdzniana jest takze sfera zewngtrzna 1 wewnetrzna, w ktérych stosowane sa wia-
$ciwe im $rodki prawne®.

% Por. E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Cze$é ogélna, Torun 2009, s. 22.

2 \W. Dawidowicz, Prawo administracyjne, Warszawa 1987, s. 34.

27 1.S. Langrod, Instytucje prawa administracyjnego. Zarys czesci ogélnej (reprint), Krakow 2003, s. 191.
2 M. Mozdzen — Marcinkowski, op. cit., s. 18.

2 J. Boé (red.), op. cit., s. 15.

% Szerzej na temat okre$lenia sprawy administracyjnej por. T. Kietkowski, Sprawa administracyjna, Wyd.
Zakamycze 2004.
%1 Z. Leoniski, Zarys prawa administracyjnego, Warszawa 2004, s. 21 i n.
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Definicja przedmiotowa bgdzie zatem okre$laé, jakie rodzaje dziatalnosci sa zaliczane
do czynno$ci administracyjnych. W tym aspekcie administracja publiczna bedzie si¢ ja-
wié, jako dziatalnoéé o charakterze administracyjnym (publicznoprawnym)®. Jak wska-
zywal M. Zimmermann, administracj¢ publiczng zwykto si¢ okresla¢ — z tego punktu
widzenia — jako ,,swoboda, tworcza dziatalno$§¢ w ramach ustaw”, czyli ,,celem i trescia
dziatalno$ci administracji publicznej jest organizowanie stosunkow spolecznych i gospo-
darczych, tworzenie nowych wartosci w ramach upowaznien ustawowych i ze administra-
cja publiczna polega w znacznej czg¢$ci na wykonywaniu odpowiedniej dziatalno$ci fak-
tycznej (,,piecza administracyjna”)”%.

Ujecie przedmiotowe administracji publicznej, mimo ze ukazuje ja w kontekscie jej
aktywnoS$ci, obejmujac w szczego6lnos$ci podziatl na sfer¢ jej dzialania oraz wilasciwe
prawne formy, to zachowuje takze pewien margines ryzyka zbyt szerokim objgciem
przedmiotu tejze dziatalnosci.

Przedmiotowe ukazywanie administracji publicznej powinno by¢ zatem na tyle wa-
skie, aby nie obejmowato zjawisk powszechnie uznawanych za nieswoiste dla administra-
cji, czy tez w nieswoistych cechach jej dziatania. Przyktadowo chodzi w tym aspekcie
0 organizatorski charakter dziatalno$ci administracyjnej, ktory aktualnie znamionuje ak-
tywno$¢ wszelkich zorganizowanych w panstwie podmiotow34,

Natomiast za pomoca ujecia podmiotowo-przedmiotowego pojecie administracji pu-
blicznej okreslane jest roznorodnie. Prezentujac kilka przyktadow z tego obszaru, warto
wskaza¢, ze moze chodzi¢ zardwno o zespot dziatan, czynnosci 1 przedsigwzieé organiza-
torskich i wykonawczych odbywajacych si¢ na podstawie ustaw, w formach okreslonych
prawem®, moze to by¢ takze pewnego rodzaju system, w ktérego sktad wchodzg ludzie,
a ktory jest zorganizowanych w celu systematycznej oraz skierowanej ku przyszto$ci
realizacji dobra wspdlnego jako misji publicznej®, czy tez — co warte podkreslenia —
przyjete przez panstwo oraz realizowane przez jego zawiste organy (takze organy samo-
rzadu terytorialnego) zaspokajanie zardwno zbiorowych, jak tez indywidualnych potrzeb
obywateli, ktore wynikaja ze wspotzycia ludzi w spotecznosciach®.

W ramach takiego ujecia postrzeganie administracji publicznej wydaje si¢ mie¢ cha-
rakter najbardziej uniwersalny, cho¢ nalezy podkresli¢, ze proby opisania administracji
publicznej podejmowane sg — jak wynika z powyzszego — w roznych ptaszczyznach, co
oznacza, ze nie ma jednej akceptowalnej definicji tego terminu, co tez powoduje pewne
ograniczenia poznawcze.

W tym miejscu nalezy podkresli¢, ze kazde ze wskazanych uje¢ okreslajacych admini-
stracje publiczng ma swoje zalety, ale i negatywne aspekty. Wydaje si¢, ze ukazywanie
administracji publicznej tylko w ujeciu podmiotowym stwarza przede wszystkim klopot
z wlasciwym zakwalifikowaniem wspoétczesnych zadan publicznych wykonywanych
przez podmioty prywatne. Natomiast samo uj¢cie przedmiotowe omawianego terminu
napotyka trudnoéci w zakresie kwalifikowania wielu czynno$ci gospodarczych, orzeczni-
czych i cywilnoprawnych, ktore sg wykonywane przez administracje publiczng w toku jej

32 M. Mozdzen — Marcinkowski, op. cit., s. 18.

38 M. Zimmermann, Pojecie administracji publicznej a ,,swobodne uznanie”, Wyd. Wolters Kluwer 2009, s.50.
34 J. Boé (red.), op. cit., s. 14.

35 Por. H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogélne, Warszawa 2004, s. 98.

3 7. Cieslak, 1. Lipowicz, Z. Niewiadomski (red.), Prawo administracyjne. Czes¢ ogélna, Warszawa 2002, s. 28.
57 ]. Boé (red.), op. cit., s. 15.
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dziatania®®. Podobnie tez ujecie mieszane przedmiotowego pojecia rowniez arbitralnie nie
rozwigzuje wskazanych problemow.

Dodatkowo wskazuje si¢, ze termin administracja publiczna nie oznacza juz tylko pet-
nienia stuzby wobec spoleczenstwa przez §wiadczenie ushug publicznych, poniewaz ter-
min ten opisuje takze relacje zachodzace pomigdzy administracjg publiczng a systemem
politycznym oraz prawem powszechnie obowigzujacym. Dostrzegalny jest takze poglad
mowiaey o tym, ze odpowiednim okresleniem administracji publicznej w odniesieniu jej
do gospodarki rynkowej i spoteczenstwa obywatelskiego jest pojecie zarzadzania publicz-
nego, czy tez ,,public governance”.

Z powyzszych wzgledow trudno jest wskaza¢ definicje administracji publicznej, ktéra
miataby charakter wyczerpujacy. Mimo to okoliczno$¢ ta stanowi inspiracje do poszuki-
wania innych drog poznania istoty administracji publicznej, w szczegblnosci, ze admini-
stracja publiczna jest zjawiskiem dynamicznym. Wspotcze$nie zatem administracja pu-
bliczna ulega zmianom wraz z otoczeniem, przyjmujac nowy zakres zadan, form oraz
organizacji. Jednoczes$nie w literaturze wskazuje si¢, ze potrzebne jest ,,przewartosciowa-
nie tego co podstawowe dla istoty administracji publicznej od tego co uzupehiajace cho¢
takze wazne” 4.,

Wydaje si¢ zatem, ze bardziej uzytecznym rozwigzaniem w tym zakresie jawi si¢
czynno$¢ polegajaca na wlasciwym przypisywaniu pewnych charakterystycznych dla
administracji publicznej cech, co do ktorych nie ma wigkszych watpliwosci w srodowisku
naukowym, niz podejmowanie kolejnych prob, z wigkszym lub mniejszym powodzeniem,
tworzenia zamknigtej definicji tego poje¢cia. Tym bardziej taki poglad jest uzasadniony,
poniewaz, jak wskazuje J. Zimmermann, ,.bardzo cz¢sto w obrebie prawa administracyj-
nego, a zapewne takze w zakresie innych nauk prawnych, peine, logiczne i zamknigte
definiowanie poje¢ nie jest mozliwe, potrzebne, a nawet celowe. Zreszta nie ma definicji
uniwersalnych, kazda jest jakas konwencja, a przydatnos¢ definicji moze by¢ zawsze
mierzona celem, ktéremu ona stuzy”%.

Zwazywszy na powyzsze nalezy wskaza¢, ktore cechy opisujace administracje pu-
bliczng sa najbardziej charakterystyczne dla tego terminu, a jednoczesnie ukazuja jej istote.

W pierwszej kolejnosci warto zauwazy¢, ze podstawowa cecha administracji publicz-
nej bedzie jej dziatanie ,,w imieniu panstwa” i ,,na jego rachunek” lub w imieniu innego,
odrgbnego od panstwa podmiotu, ktéremu panstwo przekazalo czgs¢ swojej wiadzy.
Mowiac precyzyjniej, bedzie to dziatanie na rachunek panstwa oraz wspoélnoty samorza-
dowej, co wynika z jednolitego systemu panstwa i prawa, niezaleznie od wyr6znienia oraz
decentralizacji wtadzy publicznej, wynikajacej z tredci art. 15 ust. 1 Konstytucji RP. Moz-
na tu uznaé, ze okre$lenie ,,dzialania na rachunek panstwa” w kontekscie aktywnosci
administracji samorzadowej bedzie miato wigc charakter umowny, gdyz wspdlnota samo-
rzagdowa, mimo ze dziala na rachunek wlasny, to bedac czescig panstwa, bedzie takze
dziatata na jego rachunek.

% M. Mozdzen — Marcinkowski, op. cit., s. 18.
39 Por. H. Izdebski, Fundamenty wspéiczesnych panstw, Warszawa 2007, s. 57 i n.

4 ), Supernat, Administracja publiczna, governance i nowe publiczne zarzqdzanie [W:] Prawna dziatalnosé
instytucji spoteczenstwa obywatelskiego, red. J. Blicharz, J. Bo¢ Wroctaw 2009, s. 139 in.

4 R, Hauser, Z. Niewiadomski, op. cit., s. 16.
42 3, Zimmermann, op. cit., s. 29.
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Z ta cechg mozna wigza¢ rowniez inng cech¢ administracji publicznej — jej monopoli-
styczny charakter w panstwie. Oznacza to, jak stwierdza J. Zimmermann, ze ,,nalezy mowic¢
0 jednej administracji publicznej nawet wtedy, gdy w jej ramach dziatajg rézne organy (np.
rzagdowe i samorzadowe), a takze wtedy, gdy poszczegdlne jej zadania sg realizowane
przez podmioty trzecie (np. prywatne w ramach tzw. prywatyzacji zadan publicznych)”#,

Kolejna charakterystyczna cecha administracji publicznej jest jej dzialanie na podsta-
wie prawa i w granicach prawem przewidzianym. Oznacza to, ze aktywnos$¢ administracji
publicznej jest zwigzana prawem powszechnie obowiazujacym, czyli kazda jej czynnosc¢
powinna mie¢ swoja podstawe prawng — odwrotnie jak ma to miejsce w przypadku obywa-
tela, ktory moze wykazywacé tyle aktywnosci, ile nie zostalo zabronione mu przez prawo**.

Jeszcze inng cecha administracji publicznej, korelujaca z jej dziatalnoscig w imieniu
panstwa i na jego rachunek, jest jej wladczy charakter. Polega on na moznosci korzystania
z przymusu panstwowego i dysponowania wladztwem administracyjnym. Istotg tej cechy
jest mozliwos$¢ jednostronnego ksztaltowania tresci stosunku administracyjnoprawnego
powstajacego pomiedzy administracja publiczna a druga strong, w ramach ktorego admi-
nistracja publiczna sama ustala prawa i obowiazki stosujac przy tym — w razie naruszenia
zakazOw i nakazéw — sankcje administracyjnoprawng®. Istotny jest wiec w tym aspekcie
fakt, ze elementem wladztwa jest mozliwos¢ zastosowania $srodkéw przymusu administra-
cyjnego, jednakze tylko prawnie dopuszczalnych. Funkcja wtadcza administracji publicz-
nej przybiera posta¢ porzadkowo-reglamentacyjna, co jest charakterystyczne zwtaszcza w
takich obszarach, jak m.in. administracja bezpieczefistwa i porzadku publicznego, §wiad-
czenia osobiste lub rzeczowe, czy wywlaszczenia.

W tym aspekcie warto takze dostrzec, ze obok wskazanej funkcji wystgpuje tez inna
funkcja — $wiadczaca administracji publicznej, ktora znajduje Zrodto w koncepcji panstwa
socjalnego, a jej wyrazem jest stosowanie réznych srodkéw pomocy dla obywatela
W sposob bezposredni (np. udzielanie zasitkow), czy posredni (np. dziatalno$¢ zaktadow
opieki zdrowotnej, szkot, itp.). Inng funkcja administracji publicznej, w takim ujgciu pro-
blemu, jest funkcja kierujaca, ktora polega na popieraniu rozwoju oraz kierowaniu catymi
dziedzinami zycia spoteczno-gospodarczego (np. poprzez instrumenty zagospodarowania
przestrzennego) czy tez funkcja wiascicielska, w ramach ktorej realizowane sg uprawnie-
nia wlascicielskie wobec majatku publicznego, jaki pozostaje w dyspozycji administracji
publicznej*®.

Cecha administracji publicznej jest takze dzialanie jej w sposob ciagly i stabilny,
a zwlaszcza przez zawodowy personel, czyli tzw. kadre urzednicza*’. Cigglo$¢ i stabil-
no$¢ przejawia si¢ w sumie poszczegdlnych rozstrzygnie¢ administracyjnych tworzacych
caty proces administrowania, natomiast dzialajacy w administracji publicznej urzednicy,
pozostajacy w stosunkach stuzbowych, beda podlegali odpowiedzialno$ci prawnej za
swoje dziatania®®,

4 Tamze, s. 29. Por. m.in. E. Ura, Prawo...., s. 85; M. Mozdzen — Marcinkowski, op. cit., s. 19.
4 J. Zimmermann, op. cit., s. 33.

4 Szerzej H. Nowicki, Sankcje administracyjne [w:] System prawa administracyjnego, Tom 7 — Prawo admini-
stracyjne materialne, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa 2012, s. 619 i n.

46 Zimmermann, op. cit., s. 32-33.
47 Szerzej na ten temat E. Ura, Prawo urzednicze, \Warszawa 2011.
“ E. Ura, Prawo..., s. 85.
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Warto takze doda¢ o wykonawczym charakterze administracji publicznej, ktory polega
na wykonywaniu i konkretyzowaniu prawa powszechnie obowigzujacego. Chodzi w tym
przypadku o realizacje ustaw, poniewaz samo formulowanie prawa przez administracje
publiczna (jej wlasciwe i kompetentne organy) bedzie dotyczylo norm nizszego rzedu.
Beda one zalezne od ustaw najczgsciej przybierajac posta¢ aktow wykonawczych (rozpo-
rzadzen)*.

Ponadto mozna wskazac¢ tez na funkcj¢ administracji publicznej polegajaca na jej dzia-
talnosci ,,non profit”. Podkresla sie, ze nawet w przypadku, gdy administracja publiczna
prowadzi dziatalno$¢ nastawiong na zysk, to nie jest on jej gldownym celem, tylko $rod-
kiem stuzgcym do realizacji interesu publicznego®.

Bioragc powyzsze pod uwage mozna stwierdzi¢, ze proponowane na gruncie literatury
cechy administracji publicznej podkreslaja jej istote, w ramach ktdrej wazny jest przede
wszystkim wspomniany element interesu publicznego®, czyli ,,dobra wspdlnego” (dobra
ogohu). Wydaje sig, ze interes publiczny pelni szczeg6lng rolg w obszarze regulacji szero-
ko pojetego prawa publicznego, poniewaz determinuje aktywnos$¢ pafnstwa oraz stanowi
gtéwne kryterium wyznaczania granic dopuszczalnej ingerencji administracji publicznej
w sfer¢ praw jednostki, czyli w sferg interesu indywidualnego. Natomiast w demokratycz-
nym panstwie prawa granica dziatan wiadzy administracyjne;j jest nie tylko prawo przedmio-
towe, ktore okresla m.in. zakres zadan i organizacj¢ ich wykonywania, ale tez konstytucyjnie
okreslone i chronione na drodze sagdowej prawa i wolnosci obywatela, czyli inaczej tzw.
dobro administrowanych®2,

Ponadto nalezy réwniez doda¢, ze sposrod aktualnych wyzwan wspolczesnego swiata
wiele z nich oddzialuje w sposob bezposredni lub posredni na administracje publiczng.
W tym obszarze mozna wskaza¢ przede wszystkim na: procesy globalizacji, dynamicznie
rozwijajace si¢ spoleczenstwo informacyjne, ekonomizacj¢ ustug publicznych czy tez
umiedzynarodowienie administracji publicznej oraz europeizacje tej sfer®. Wskazane
czynniki wywotuja w szczegdlnosci: potrzebe szybszej niz kiedykolwiek wczesniej reak-
cji ze strony administracji publicznej w wielu obszarach jej dziatania, rozwoju struktur
oraz przygotowanie personelu do nowoczesnego sposobu komunikowania si¢ ze spote-
czenstwem, jak rowniez zmiany badz modyfikacji dystrybucji dobr zaspokajajacych zbio-
rowe potrzeby spoteczne. Natomiast kierunek tych zmian wydaje si¢ zmierza¢ w tzw.
uspolecznieniu administracji publicznej w niektorych sferach, czego wyraznym przykta-
dem jest trwajaca od lat dziatalno$¢ samorzadu terytorialnego. Jakkolwick pewne dziedzi-
ny, niezaleznie od zmian, nadal beda objete wladztwem administracyjnym, gléwnie ze
wzgledu na potrzebe ochrony pewnych wartosci, do ktérych nalezg m.in. zycie, zdrowie,
bezpieczefistwo itp., to mimo wszystko tendencja ta ulegata juz wyraznej zmianie.

Podsumowujac powyzsze rozwazania nalezy dostrzec, ze istnieje pewna trudno$¢
w stworzeniu definicji legalnej pojecia administracji publicznej, o czym $§wiadcza juz

49 J. Zimmermann, Prawo..., s. 31. Zob. art. 92 Konstytucji RP.

%0 M. Mozdzen — Marcinkowski, op. cit., s. 20.

®1 Szerzej na ten temat T. Bakowski, Udziaf sqdéw administracyjnych w ksztattowaniu pojeé i konstrukcji prawa
administracyjnego [w:] Orzecznictwo w systemie prawa, T. Bakowski, K. Grajewski, J. Warylewski (red.),
Warszawa 2008, s. 187-188,;

52 por. M. Stahl, Dobro wspdlne w prawie administracyjnym [w:] Nowe problemy badawcze w teorii prawa
administracyjnego, red. J. Bo¢, A. Chajbowicz, Wroctaw 2009, s. 47.

%3 R. Hauser, Z. Niewiadomski, op. cit., s. 31-36.
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podejmowane w literaturze liczne proby ujecia przedmiotowego terminu. Niemniej jednak
wydaje si¢ istotne, aby podczas okre$lania znaczenia tego pojecia koncentrowa¢ uwage na
charakterystycznych jego cechach, mimo ze one réwniez moga by¢ prezentowane w spo-
sob rozlegty, jakkolwiek wigkszos$¢ z nich wydaje si¢ by¢ uniwersalna.

Nalezy tez zauwazy¢, ze przy opisywaniu poszczegodlnych poje¢ z zakresu prawa ad-
ministracyjnego i administracji istnieje potrzeba uwzgledniania przede wszystkim dyna-
miki zmian zachodzacych we wspolczesnym $wiecie. Wszelkie bowiem rozwigzania
powstajace w przestrzeni publicznej determinuja nastgpczo aktywno$¢ panstwa oraz kie-
runek realizacji jego gtoéwnych zadan przez upowaznione do tego podmioty.

Ukazywanie zatem administracji publicznej w takim aspekcie umozliwia w wigkszym
stopniu uniknigcie ryzyka zarzutu nie w petni oddania istoty badanego przedmiotu, jak ma
to miejsce przy probach definicji legalnych tego pojecia.

SOME REMARKS ON THE IMPORTANCE OF THE CONCEPT
OF PUBLIC ADMINISTRATION

The purpose of this paper is to analyze the concept of “"public administration” as a term
which is being used frequently not only in legislation, but also in the scientific literature.
The importance of the public administration is not an explicit, though in an intuitive way, it
can be explained what is meant by the wording of the term. However, from a scientific point
of view, the problem is definitely complex, as exemplified by the multitude of terms and
definitions of public administration found in the scientific literature, especially in the field
of administrative law. This demonstrates the need to portray this issue in a comprehensive
manner.

The article therefore includes an overview of the various definitions of public admin-
istration, which operate on the doctrine of administrative law, indicates the manifestation of
this concept in the most important normative acts, including primarily the Polish Constitu-
tion of 2™ of April 1997, as well as shows its functions and connotations with other con-
cepts which are of particular importance to the law. The last of the identified issues relates
to the relationship that occurs between the concept of public administration and the public
interest (ie, the common good, the common good).

In a democratic state of law the limit of the activity of administrative authority is not on-
ly the legal regulation, specifying in particular the scope of the tasks and the organization of
their execution, but also constitutionally defined and judicially rights and freedoms of citi-
zen, otherwise called the good of the administered. In this aspect, therefore, it is important
to present also the concept of public administration, especially since the term is undergoing
a gradual evolution.

Keywords: public administration, public interest, the common good.
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