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Administracja publiczna jako wyznacznik sprawy
z zakresu administracji publiczne)

In efforts to establish the criteria for identifying a case as that pertaining to public administra-
tion (a key issue for delineating the scope of cognition of administrative courts), apart from the
analysis of legal relation upon which the case is based, or criteria of the court assigned for a given
cognition, it appears necessary to relate to the phenomenon of public administration. Adopting the
assumption that one of the features of the term: “public administration case” (not only in semantic
approach) is the phenomenon concerned with public administration itself, necessitates rather
unambiguous understanding of such administration. To this end, it appears necessary to analyse
both the meaning and the scope of the term: “public administration”. The ambiguity of this term
within normative, judicatural and doctrinal realms would prevent public administration from being
a priori a definitive criterion for identifying a case as that belonging to public administration
domain. This paper includes the analysis of an objective and subjective approach to public
administration. Within the context of discovering one of the determinants for a public administra-
tion case, these dissertations also tackle the issues concerning the criteria and the scope of public
administration.

1. Wprowadzenie

Pojecie sprawy z zakresu administracji publicznej niegozhie jest zwg-
zane z zagadnieniem kontroli administracji publicznej sprawowanej prdgz s
administracyjne. Wymiar sprawiedliwcissprawowany przez tedy polega na
kontroli dziatalno€i administracji publicznej, &cislej — na rozstrzyganiu
konfliktéw o prawo wynikaicych z tej dziatalnad. W kontekicie konstytucyj-
nego domniemania wdaiwosci s3dow powszechnych we wszystkich sprawach
niezastrzeonych do wihiciwosci sadow specjalnych, wymiar ten odnosk si
zasadniczo do spraw z zakresu administracji publitznej

Niewatpliwie przewaajaca czs¢ spraw z zakresu administraciji publicznej
podlega kognicji gdow administracyjnych, przy czym w ghiszoci wypadkow
o administracyjnym charakterze okianej sprawy prawnej decyduje norma

! R. Hauser, Zalazenia reformy gdownictwa administracyjneg@aistwo i Prawo 1999/12, s. 23-24.
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prawna, ktég w sposob bezgoedni lub pdredni wyznaczaagl administracyj-
ny, jako widciwy dla jej rozpatrzenia, a tym samym o charakiesprawy
przegdza normatywnie okéona wiaciwos¢ sadu. Jednake istnieniestricte
formalnego wyznacznika sprawy z zakresu adminigtpdlicznej, jakim jest
poddanie jej kognicji &léw administracyjnych, nie mie by uznane za
wystarczajce, skoro normy prawne nie zawsze w sposob jedearggpozwa-
laja wyznaczy wiasciwos¢ sadu administracyjnego czy#exmdu powszechnego
w konkretnej sprawieSwiadczy o tym dobitnie orzecznictwadowe, ktdre
réwnolegle z ustaleniami czynionymi przez przedstaeh doktryny poszukuje
innych, poza formalnym, kryteriow wykdiania sprawy z zakresu administraciji
publicznej. Pamitac jednoczénie trzeba,ze nie wszystkie sprawy z zakresu
administracji publicznej poddane zostaly kognicid®v administracyjnych,
a ponadto wigciwos¢ tych siddw w pewnej mierze pozostawiona zostata
rowniez osidowi organéw stosagych prawd. Niedookrdlonos¢ regulacii
prawnych ksztattucych sdowa kontrok administracji publicznej, w tym
réwniez samego pe@ia sprawy z zakresu administracji publicznej, spoawa-
ta, iz konieczne stato siodnalezienie znamion wyznaczajch pogcie sprawy

z zakresu administracji publicznej dla maksymalnegeczywistnienia
stuzacego jednostce konstytucyjnego prawa aftus

W poszukiwaniu kryteriow wyriienia sprawy z zakresu administracji pu-
blicznej, w pierwszej kolejrizi nalezy zwréciéc uwag na samo zjawisko
administracji publicznej. Zaznaazyednak wypadaze przynalenos¢ sprawy do
sfery administracji publicznej nie m® by uznana za jedyne czy vagizne
kryterium wyodebniajace spraw z zakresu administracji publicznej $pad
innego rodzaju spraw. Obok tego wyznacznika, tatoktrynie prawa admini-
stracyjnego, jak i w judykaturze, wyathnia s¢ rowniez inne kryteria pozwala-
jace wyr&ni¢ sprave z zakresu administracji publicznej spad innego rodzaju
spraw. Wrod nich najcgsciej wymienia s¢ kryterium stosunku prawnego, na
ktorym sprawa taka &iopiera, czy przywotane wcgdej kryterium gdu,
ktérego kognicji poddano darsprave. Niemniej jednak podstawowy — jakgsi
wydaje — przynajmniej w ggiu semantycznym charakter wyznacznika, jakim
jest administracja publiczna, a tekwielags¢ problemow, jakie pojawiaj sie
przy interpretacji p@icia administraciji publicznej, sktaniaflo pégwiecenia mu
odrgbnych rozwaan.

Przyjccie zalagenia,ze jednym ze znamion pgjia sprawy z zakresu admi-
nistracji publicznej, i to o charakterze zasadmezjest samo zjawisko admini-
stracji publicznej, wymaga, aby administracja peiia rozumiana byta w spo-
sOb wzgkdnie jednoznaczny. W tym celu najepodd& analizie zaréwno

2 Chodzi o wprowadzone z dniem 1 stycznia 2004 rulesje dotyczce eliminowania sporéw
kompetencyjnych neidzy ssdami powszechnymi,adami administracyjnymi i organami admini-
stracji.
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znaczenie, jak i zakres poja administracji publicznej, gdyniejednoznaczrio
tego pogcia na gruncie normatywnym orzecznictwa i doktrymykluczyta
mozliwo$¢ uczynieniaa priori z niesprecyzowanej bij administracji publicz-
nej stanowczego kryterium wyindienia sprawy stanowdej przedmiot bada
Tak jednak jak sama administracja publiczna przedsna bywa w znaczeniu
podmiotowym i przedmiotowym, tak i kryterium przyeanosci do zjawiska
administracji publicznej nie nie abstrahow@od tych dwoch wic.

Nie ulega vatpliwosci, ze administracja publiczna jako zjawisko spoteczne
nie stanowi wyicznie domeny nauk prawnych, podlega bowiem naukowej
analizie na rozmaitych ptaszczyznach badawczychdzygiinnymi ekonomicz-
nej, socjologicznej, nauk politycznych, organizagaradzania. Administracja
publiczna postrzegana @byt np. wyhcznie w aspekcie gospodarczym, i trak-
towana jest wowczas jako dziatabdgplanowa i celowa, zwrana z zargza-
niem dobrami publicznymi dla pom#gnia ich lub przynajmniej zapolienia
ich uszczupleniu, i podlega gtéwnie ocenie za pappmzaprawnych kryteriow
ekonomicznych W kontekcie poszukiwa kryteriéw sprawy z zakresu admini-
stracji publicznej nie wydaje sijednak celowe badanie zjawiska administracji
publicznej w jego wszystkich aspektach, gdyudno bytoby takim rozwea-
niom przypisa walor poznawczy. Zasadne jest ograniczenie pofavaian
jedynie do ptaszczyzny prawnej, a to oznaczgiejadministracji publicznej
w stosunkowo wskim zakresie, wikciwym raczej nauce prawa administracyj-
nego nz nauce administracji, ktérej zainteresowania badawmacznie wykra-
czap poza normatywne aspekty funkcjonowania adminigtpablicznej. W ta-
kim wtasnie zakresie — w kategoriach zjawiska normatywnegoparciu o ré-
norodne koncepcje administracji publicznej, przydoie zostanie znaczenie tego
pojecia i zakres dla zilustrowania jego przydatia punktu widzenia wyod-
rebnienia sprawy zakresu administracji publicznej aigkvanego w procesie
stosowania prawa.

2. Kryteria wyré zniania administracji publicznej

Na wstpie wypada zauwgc¢, ze pogcie administracji publicznej nie do-
czekalo s} dotychczas w doktrynie prawa administracyjnegaoiniigf, ktora
mozna uznd za uniwersalyp, oddajca catoksztalt jej istoty w sposdb zupeiny
i wyczerpupcy. Liczne proby wskazania charakterystycznych zoarmjawiska,
jakim jest administracja publiczna, podejmowanedanych okresach, opierane
na rozmaitych zat@niach, nie przyniosty padanego przez ich twoércow

3A. Blas, Studia z nauki prawa administracyjnego i nauki austfacji Prawo CCLXII,
Wroctaw 1998, s. 7.
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efektu, z czego zdawali sobie speasami autorzy i krytycy ich teorii. ¥v6d
przedstawicieli doktryny prawa administracyjnego daailvna prowadzony jest
spor, czy pajcie administracji w ogole dagsedefiniow&, a j&li tak, to w jaki
sposo6b i ktéra z definicji jest najbardziej poprawmetodologicznie. Najdobit-
niejszym wyrazem takiego stanu rzeczy zdagebsi pojawiapcy Sk czsto
w literaturze przedmiotu pogd o niemanaosci zdefiniowania badanego zjawi-
ska. Trudnéci, czy wkcz niemanos¢ precyzyjnego okrdenia administraciji
publicznej tlumaczy sijej znacznym zasgient, dynamilky administracji, jej
ciagtymi zmianami i przeobeeeniami, jakie dokongj si¢ w jej ramach, unie-
mozliwiajacymi poddanie tego zjawiska definicji, wigtdq i rozlegtcicia zada,
ktore wykonuje administracja publiczhaczy ter ogrommn, iloscia aktéw
normatywnych regulagych jej struktug i dziatanie. Badacze formuhgy
powyzsze pogidy wyrazaja rOwnoczénie zazwyczaj przekonanie o celoed

i mozliwosci raczej opisu administracji, poprzezeazy innymi wyr@nianie
zespotu cech charakteryzaych to zjawisko, rijej zdefiniowanid.

Znamienne jestze tr&c¢ przedstawianych w doktrynie definicji lub propo-
nowanych u¢ administraciji publicznej esto jest determinowana w znacznym
stopniu problemem naukowym czy pegjn tematem badawczym, stangwi
cym przedmiot okrdonej pracy. Implikuje to zazwyczaj eksponowaniehty
wybranych cech 41z znamion wyréniajacych zjawisko administracji publicz-
nej, ktére g istotne z punktu widzenia analizy konkretnego absdadawcze-
go’. Takie ujmowanie zagadnienia administracji pullgjz w ktérym stanowi
ona jedynie punkt odniesienia dla caloksztaltu pdzonych rozwaan,
pozwalajc lepiej opisé i zrozumi€ sens okrdonego, poddanego badaniom
przedmiotu, wydaje si jednak w peini uzasadnione ze waiflw natury
metodologicznej, mimoziw znacznie ograniczonym stopniu utlivia cato-
sciowe poznanie zjawiska administracji publicznejvwRiez w niniejszych roz-

4J. Borkowski, Okreslenie administraciji i prawa administracyjnegfw:] J. Starcéciak (red.),
System prawa administracyjnegol, Warszawa 1977, s. 36.

5 E. Ochendowskj Prawo administracyjne. @#¢ ogélna Torui 2002, s. 21.

5W literaturze przedmiotu odnate mozna szereg przyktadéw tego typu pdd& do pogcia
administracji publicznej. Istosta administracji cikteryzowana jest za pompznego rodzaju
zestawow cech. Por. m.irE. Ochendowskj op. cit, s. 22-23M. Stahl, Cechy administracji
[w:] M. Stahl (red.),Prawo administracyjne — pggia, instytucje, zasady w teorii i orzecznic-
twie, Warszawa 2002, s. 14-15;Szreniawski Wsep do nauki administragjiLublin 2002, s. 8;
E. Ura, Administracja i prawo administracyjndw:] E. Ura (red.), Prawo administracyjne
Rzeszéw 1997, s. 2E. Zielinski, Administracja rzdowa w PolsceWarszawa 2001, s. 19-21;
H. Oz6g, A. Potoczek Ustrdj organdw administracji publicznejVtoctawek 2001, s. 10-11;
Z. Rybicki, St. Piatek, Zarys prawa administracyjnego i nauki administradjfarszawa 1988,
s. 9-10.

"Por. m.in.:W. Chroéscielewski Akt administracyjny generalny.6dz 1994, s. 41, czy. Lipo-
wicz, Pojecie sfery wewgtrznej administracji Katowice 1991, s. 70 i n.
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wazaniach pajcie administracji publicznej przybtine zostanie jedynie w za-
kresie koniecznym do zbadania zagadnienia sprawaakzesu administracji
publicznej. Wydaje sijednak, ¥ podgcie badéa nad administraaj publiczra
w sposoOb abstrahgy od uogélnié odnosacych si do catego zjawiska, posia-
dat moze rowniez walory poznawcze i ostatecznie w pewnej mierzgqaynic
sie do petniejszego zrozumienia administracji publéjzn

Najstarsze, klasycznegaja administracji publicznej nie prolupdda isto-
ty tego zjawiska w sposOb pozytywny, to jest nieiezmap, poprzez np.
wskazanie i omOwienie zespotu charakteryeygh jp cech czy te okreslenie jej
zakresu, do stwierdzenia, czym jest ta adminisdratq punkt wyjcia przyjmug
one zalgenie, ¢ dla wyodebnienia administracji wystarczaje jest doktadne
i precyzyjne wskazanie pozostatych obszaréw dziatpaistwa. Tym samym
Ujecia te opiergj sie gtbwnie na kryterium przedmiotowym, jakim jest rag
dziatalngci paistwa, czy te raczej funkcja péstwa. Autorzy tych definicji
przyjmuja, ze skoro wszystkie proby pozytywnego dkemia administracji
zawodz, to negatywny sposob okitenia administracji ,jakkolwiek nie jest
idealny, jest jednak nieunikniory"W konsekwencji uznaje gize administra-
cja to ,ten kierunek dziataldoi paistwa, ktéry pozostaje poza ustawodaw-
stwem i gdownictwem; a zatem jest to ¢gi czynndé (dziatalng¢) panstwa,
wzglednie organdw wykonawczych publicznych, skierowamnaukzeczywist-
nieniu zada paistwa, ku zaspokojeniu potrzebfisawa®. W takim ujciu
administracja traktowana me by réwniez jako ,dziatalng¢ paistwa i innych
zwiazkéw publicznoprawnych, ktgrone rozwijag w granicach ustanowionego
dla nich poradku prawnego (prawa administracyjnego), a ktéranakzy do
zakresu prawodawstwa adownictwa™® czy tez jako ,catoksztait dziatalnimi
paistwa po wydczeniu ustawodawstwa agownictwa™",

Definicje negatywne przedmiotowe, przeciwstawgagobie trzy rodzaje
wiadzy, z jednej strony akcenfujodrbncs¢ wtadzy wykonawczej, w tym
administracji jako rodzaju wiadzy fistwowe] niezalenej od pozostatych,
z drugiej z& podkrélaja wtorny charakter zarownadownictwa, jak i wiadzy
wykonawczej wzgidem ustawodawstwa. Niegpliwie jednak konstruowanie
definicji administracji publicznej od strony negatyej, majc swe oparcie
w rozr&nianiu trzech zasadniczych kierunkéw dziatdtmgaistwa wynikag-
cym z zasady trjpodziatu wladzy, wymaga szczegélwi wyczerpujcego
ustalenia zakresu znaczeniowegogpgjodlegajcych eliminacji oraz ,przepro-
wadzenia granicy porilzy administragy a prawodawstwem z jednej strony

8J. Panejka Skrypt z nauki administracii i prawa administraagyn Wilno 1929/30, s. 5.

°T. Hilarowicz, Zasada swobodnego ocenianlavow 1917, s. 5-6, cyt. zalV. Reiss Prawo
administracyjne w zarysi€z. I:Nauka administracjiTorua 1946, s. 27.

103, Kasznica Polskie prawo administracyjne. Reja i instytucje podstawow®ozna 1946, s. 15.

11J. Panejko op. cit, s. 4.
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i administracj a sdownictwem z drugief”. Ustalenie zakresu znaczeniowego
poje¢: ,prawodawstwo” i ,adownictwo” okazuje si jednakowa trudniejsze
niz pierwotnie zaktadano, poniewaojecia te nie daj sic opis& w sposéb
zupelny i wyczerpujcy z uwagi na toze podziat wikadzy na trzy sfery nie jest
,CZysty”, a przez tcciste okrdlenie rél ustawodawstwa adownictwa nie jest
mozliwe. Wynika to chéby z faktu,ze tak wtadza ustawodawcza, jakadew-
nicza, poza wykonywaniem funkcji podstawowej dladey z nich, jak jest
odpowiednio stanowienie prawa i wymiar sprawiedkigipwypetnia te funkcje
zastrzeone dla innych rodzajéw wtadZy Réwniez w odniesieniu do wtadzy
wykonawczej zasadne jest formutowanigg®v o wypetnianiu w jej ramach
zaréwno funkcji prawotwoérczych) jak i jurysdykcyjnych. Ponadto podKkiig
wypada, ze wart@¢ definicji negatywnych na plaszcaye teoretycznej

i praktycznej obrida dodatkowo okoliczrig, iz istniep pewne sfery dziatalrsoi
paistwa®, ktore raczej sinie mieszcz w trojpodziale wiadzy ddacym podsta-
wa tworzenia definicji negatywnych, a to sprawi® nie mana ich zaliczy

w catasci do zadnego rodzaju wiadzy. Warto rowaieauway¢, ze w doktrynie
podejmuje si proby wskazania wzgtinie wyranych kryteriow, ktore umai-
wityby rozréznienie administracji publicznej od dziatakeod organow pastwa
prowadzonej poza jej zakres¥mWydaje st jednak,ze nie mog one wplyngé

123, Kasznica op. cit, s. 9.

13 przyktady wykonywania przez poszczegéine rodzapey funkcji zasadniczo zastezmych
dla pozostatych podam.in.J. Panejkg, op. cit, s. 6-12 ora®. Kasznica op. cit, s. 9-17.

14 Administracja publiczna nie sprawuje wiadzy ustdawczej wicistym tego stowa znaczeniu,
ale niewtpliwie zasadne jest mOwienie o prawotworstwie padéw wykonupcych admini-
stracg publiczru.

15 Chodzi w szczegolioi o dowodzenie sitami zbrojnymi czy o stosunkidzynarodowe. Dla
scistosci rozwazan zauwayc¢ jednak trzebaze niemanosé zaliczenia obu wymienionych virgj
sfer dozadnego z rodzajow witadzy nie ma charakteru bezwpglgo, albowiem odnosiesi
jedynie do tych péastw, ktére tréjpodziat wikadzy wywodzz tradycji monarchicznej, gdzie
zawsze polityka zagraniczna czy dowodzenie @arstenowity prerogatywy pamgego, nato-
miast przyktadowo w Stanach Zjednoczonych obieziedriny ,s wliczane do administraciji
bez szczegoélnych atpliwosci i zastrzeen”. Por. F. Longchamps Zatazenia nauki administra-
cji, Wroctaw 1994, s. 146-147.

18 Proky wyréznienia kryteriéw, o ktérych waej mowa, podjt miedzy innymi J. Staréxiak. Jego
zdaniem, istet funkcji administrowania, a tym samym wyeHbnienia dziatalnéci administracji
publicznej od dziataln@i organéw pastwa wykonujcych inne funkcje jest wspoétistnienie
trzech elementow: inicjatorskiego charakteru dhmakei administracji, rozwizywania przez
administragi sytuacji charakteryzagych s¢ wzglgdna konkretndcia i prowadzenie pracy
organizatorskiej, niefmlacej wylacznie jednostronnym tworzeniem obawijacych norm
porzadku prawnego. Administrowanie — zdaniem J. Si@eka — jest zatem swoistunkcija
paistwa wykonywaa w szczegolnych, prawem oklenych formach, jaka zostaje po eclte-
niu ustawodawstwa i wymiaru sprawiedlifed Dwie pierwsze cechy wymienione ]
pozwoli¢ mapg na odrénienie administracji publicznej odidownictwa i ustawodawstwa, Za
trzecia cecha podkik, ze stanowienie prawa nie jest jedyforma aktywndci administraciji
i wykonywania administracji. Por]. Starosciak, Prawo administracyjne Warszawa 1977,
s. 11-15.
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na rewizg dos¢ sceptycznego stosunku nauki prawa administracgjiavauki
administracji wobec ayteczndci definicji negatywnycH .

Z punktu widzenia przedmiotu prowadzonych rozawadefinicjom nega-
tywnym nie mana przypisé szczegoélnego waloru poznawczego czy wysokiej
uzyteczndci, pozwalagcych zblizy¢ sie w wiekszym stopniu do zrozumienia
istoty administracji w konteicie podgtego tematu. Wynika to z jednej strony
z odmiennego wspoicgeie pojmowania zasady trojpodziatu wiadzy, ktorg ni
oznacza ju scistej i absolutnej separacji trzech jej rodzajaw precyzyjnego
i ostatecznego rozdzielenia, co prowédniatoby wyhcznie do ich wzajemne-
go hamowania gj scierania, czy nawet konkurencji, lecz wskazuje epcz
partycypaci oraz wzajemne przenikanieg diychze rodzajow wiadzy, jednag
przy zachowaniu istotnego elementasamdci kazdej z nich. Z drugiej strony
— jak byla j& o tym mowa — niskaayteczn@é¢ dla prowadzonych rozwan
klasycznych definicji negatywnych administracji viken z ogoélnie akceptowa-
nego zataenia, ze kady z trzech tradycyjnie wyedianych rodzajéw wiladzy
wykonuje — obok funkcji, z uwagi na ktére zostatoslbniony — réwnie
funkcje zasadniczo przypisane pozostatym. Prowsrdiym samym do wyod-
rebniania funkcji pastwa w sensie materialnym, przez co rozémmalezy
okreslony obszar dziatania patwa w sensie formalnym, wyta@acym sk
w faktycznej dziatalngci poszczegdélinych jego podmiotéw.

Skoro trgjpodziat wkadzy nie ma charakteru ,czystelgb bezwzgtdnego,
to najbardziej nawet drobiazgowa i precyzyjna ckigrgstyka ustawodawstwa
i sadownictwa nie jest w stanie oddav catdci istoty administracji, bo ta
Z jednej strony jest tylko ezcia wladzy wykonawczej, z drugiej gavykonuje
funkcje pozostatych rodzajow whladzy. Wyrdée naley jednak stwierdi, iz
nawet przy przyiciu zalaenia, z gory jak si wydaje skazanego na niepowo-
dzenie,ze maliwe jest precyzyjne wyznaczenie zakresugpmwego funkcji
sadownictwa i ustawodawstwa we wszystkich rodzajadhday, co stanowi
istote definicji negatywnych, otrzymana definicja odligjedynie, co nie jest
wiladz wykonawca, w tym, co nie jest administracjZ tego punktu widzenia
definicje negatywne administracji publicznej mejah wartc¢ poznawcz przy
okreslaniu za ich pomag katalogu spraw z zakresu administraciji publicznej.
Mimo niskiej — jak by si wydawalo — aytecznaci negatywnych przedmioto-
wych ug¢ administracji publicznej, proponowanych przez pstawicieli

17 Sceptycyzm nie oznacza jednak catkowitej rezydnadego rodzaju konstrukcji na gruncie
nauki prawa administracyjnego rowaieispotczénie. Np. E. Nowacka definiuje administracj
publiczre m.in. jako: ,podejmowanie w publicznym celu dzlal#ci paistwa i zwazkéw
publicznoprawnych poza ustawodawstwem adavnictwem (definicja negatywno-przed-
miotowa), czy te: dziatalng¢ tych organdw publicznych, ktdre nig srganami ustawodaw-
czymi i ss}dowymi (definicja negatywno-podmiotowa). P&r.Nowacka Samorzd terytorialny
w administracji publicznejwarszawa 1997, s. 11-12.
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doktryny, odnotow&wypadazze orzecznictwoglowe odwotuje si niekiedy do

charakterystycznej dla takiego rozumienia admiaggirkategorii funkcji, jaka

wykonywana jest przez oldleny rodzaj wtadzlf. Mankamenty definicji

negatywnych sklaniajdo konstatacjize dla prawidtowego i wzgtinie petnego

scharakteryzowania administracji publicznej konmeczest znalezienie i opi-
sanie jej znamion w sposob pozytywny.

Definicje stawiagce sobie za cel okfkenie administracji publicznej w spo-
s6b pozytywny opieraj sic na rozmaitych kryteriachi podlegaj réznego
rodzaju klasyfikacjorf!. Najczsciej spotykane pozytywne ¢gia tej administra-
cji konstruowane s przy wyr&nieniu kilku elementéw, wod ktérych gtowny
nacisk kladzie si na cechy podmiotoavi przedmiotows, cha& mazna te
znalez¢ teorie wyodebniajgce cech funkcjonalm, materiala czy formalm.
Nietrudno te zauway¢, ze autorOw poszczegolnych definicji charakteryzuje
znaczna niejednolitd i niespdjné¢ terminologiczna w odniesieniu do elemen-
tow stanowacych podstaw danej definicji, czy nawet catej koncepcji admini-
stracji publicznej. Cgstokra& bowiem cecha podmiotowa jest ggamiana
z ujeciem statycznydt lub organizacyjnyif, za& cecha przedmiotowa —

18 praktycznym przykladem powotania sia funkcg organu administracji publicznej sprawowan
przez whdze sadownicz sa rozwazania zawarte w uzasadnieniu uchwaty skladuedzigw
NSA z 23 marca 1998 r. (OPS 10/97, ONSA 1998/3/Mblchwale tej spragvo przekazanie
przez polski organ przesyialy, ktorym jest gd powszechny, organowi przyjmggmu innego
paistwa wniosku osoby uprawnionej, w ktérym domageosia od zobowizanego dostarczenia
utrzymania, na podstawie art. 3 i 4 Konwencji o llmizeniu roszcze alimentacyjnych za
grania, sporadzonej w Nowym Jorku dnia 20 czerwca 1956 r. (Dz.zU1961 r., nr 17,
poz. 87) i dwiadczenia rgdowego z dnia 7 stycznia 1961 r. w sprawie ratyjikprzez Polsk
tej Konwencji (Dz. U. nr 17, poz. 88) zakwalifikom@ jako spraw z zakresu administracji
publicznej. W uzasadnieniu tej uchwaly wskazamokwalifikacja ta nagpita m.in. w oparciu
0 uznanieze przestanie wniosku przez orgatls powszechnego nie jest olmniem widci-
wosci tego gdu jako organu sprawagego wymiar sprawiedlingei, ale powierzeniem zata-
twienia sprawy z zakresu administracji publiczragjowi. Tym samym dla wyznaczenia sprawy
z zakresu administracji publicznej zasadnicze ze@ez przypisane zostalo petnieniu przez
whladz sadownicz funkcji administracji publicznej w znaczeniu forimam.

19 Czestokra: uznawanych za nieostre. Pdr.Filipek, Prawo administracyjne. Instytucje ogéjne
cz. |, Krakéw 1995, s. 19.

20 5zczegotow klasyfikack definicji pozytywnych przeprowadzh Borkowski, op. cit, s. 31.

2L A, Zabicki traktuje tak pojmowanadministrag publiczry jako zespét organéw, czyli nagzi
potrzebnych do wykonywania czyriod administracyjnych. PorA. Zabicki, Prawo admini-
stracyjne skrypt na prawachekopisu, wydany staraniem Sekcji wydawniczej Bratiemocy
Studentéw SGH w Warszawie, Oddz. w todzi, 1941, s.

2 Np. J. Lang uznaje administragpubliczry w ujeciu podmiotowym za okitona organizagi,
zlozong z r&nego rodzaju jednostek organizacyjnych skupionyokdorganéw, rozumianych
jako podmioty posiadage okrélone kompetencje, ktére twarzamknity uktad organizacyj-
ny, majcy za zadanie realizacgada publicznych lub pastwowych;J. Lang, Zagadnienia
wskpne [w:] M. Wierzbowski (red.),Prawo administracyjneWarszawa 1997, s. 15; patrz te
E. Ochendowskj op. cit, s. 19.
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Z ujeciem funkcjonalnym. Wydaje sizatem,ze stosowanie przez ustawodawc
orzecznictwa i doktryny rozmaitych edj i kryteribw kedacych wyr&nikiem
administracji publicznej wywotamaoze take wspotczénie ,dotkliwe pomie-
szanie pajé” .

Podgty temat wymaga w pierwszej koleju ustalenia tré&ci pojecia ad-
ministracji publicznej jako kwalifikowanej postaadministracji. Niewtpliwie
bowiem administracja publiczna stanowi jedynie fmagt szerszego zjawiska,
jakim jest administracja, i dlatego konieczne staje wyrdznienie i opis
atrybutu publicznéci administracji. Potrzeba ta wynika f&k z czstego
odwotywania st przez judykatuy do cechy publiczrimi administracji, i to
zar6bwno w ugciu podmiotowym, jak i przedmiotowym.

W ujeciach klasycznych wytdienie pogcia administracji publicznej na-
stepuje zazwyczaj poprzez przeciwstawienie jejpinj administracji prywatnej,
przy czym podstawrozr&nienia w takich sytuacjach jest zaréwno rodzajspra
podlegajcych zalatwianiu w kadym z typdéw administracji, jak i charakter
podmiotéw zatatwiajcych owe sprawd, przy jednoczesnym uwazginianiu
aspektu realizacji funkcji wtadzy pstwowej. Punktem wygia dla tego rodzaju
rozr&nienia jest w pierwszej kolejdoi ogolne okrélenie administraciji,
wskazanie czym jest administracja ,w ogole”, cozmm zrobé — jak ju
wspomniano — wyodbniajac te funkcje panstwa, ktéra pozostaje po wyelimi-
nowaniu ustawodawstwa i wymiaru sprawiedldaio a nastpnie znajdujc dla
tak okrelonej funkcji jej znamiona szczegolne;dace atrybutami administracii
publicznej.

Cecha publiczniei administracji, ktéra wywodzona bywa zaréwno z pu
blicznaci podmiotéw, jak i publicznego charakteru sprawear nie zatatwia-
nych, znajduje swoje odzwierciedlenie zakw orzecznictwie sglowynt>, przy
czym, cha@é czstokra: publiczny charakter sprawy z zakresu administracji
utozsamiany jest wyicznie z publicznécia podmiotow?®, to zazwyczaj odnosi
sie¢ wowczas zasadniczo do opisu podmiotéw ,wykaoygh administrae)’.

2], S. Langrod, Instytucje prawa administracyjnego. Zaryssci ogélnej t. 1, Krakéw 1948,
s. 167.

2 por.W. Reiss op. cit, s. 29-33.

%7 bogatego dorobku judykatury wskazaalezy chatby uchwat NSA z dnia 21 lipca 2008 r.,
(I OPS 4/08), opubl. w Lex nr 400065, w ktorej wamseniu przeglzono,ze wszelkie cechy
zalatwiania sprawy z zakresu administracji publgzma uchwata zasgu dzielnicy m. st.
Warszawy odmawiaga zakwalifikowania i umieszczenia nécle os6b oczekagych na najem
lokalu z mieszkaniowego zasobu gminy, w tymz@akokalu kkdacego pracowni stuzaca
prowadzeniu dziatalriei w dziedzinie kultury i sztuki, zaréwno z uwag przedmiot sprawy,
jak i organ powotany do zatatwienia takiej sprawy.

% Do publicznoprawnego statusu podmiotu odwotugensiin. uzasadnienie wyroku NSA z dnia
7 lutego 2007 r., (I OSK 1177/06), opubl. Lex n2869, czy te uzasadnienie wyroku NSA
z dnia 3 kwietnia 2007 r., (Il GSK 367/06), opublLEX nr 322789.
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Odniesienie to jest niezbne, gdy si zwazy, ze podmiot publiczny — obok
dziatalngci o charakterze publicznym — podejma@waoze take dziatalngc,
ktérej cechy publicznwi przypis& nie spos6l. Tym samym publiczny
charakter podmiotu wygbujacy samodzielnie, bo w oderwaniu od przedmiotu
jego aktywndci, nie ledzie mogt zawsze stanowczo praizxt o walorze
sprawy z zakresu administracji publicznej, gdypnieczne bdzie jednoczesne
wykluczenie realizowania przez niego dzialakioo charakterze prywatnym.
Ow dualizm dziala, jakie mog by¢ podejmowane przez podmioty publiczne,
niejednokrotnie stanowi tepodstaw rozstrzygng¢ sadowych, przesdzapcych,
ze dla przyporazdkowania danej sprawy do kategorii spraw z zakiaonini-
stracji publicznej nie wystarcza jedynie publiczZkealifikowanie podmiotu,
lecz niezldne jestd4czne wystipowanie cechy publiczdoi podmiotu z publicz-
nym charakterem podejmowanej przez ten podmiotvaki§ci?®. Jednoczenie
wykluczane s z tej kategorii sprawy, w ktérych publicztopodmiotu 4czy sk
z prywatnym charakterem podejmowanych przez tempatdczynndci. Wobec
tego kwalifikowanie sprawy z zakresu administrapjiblicznej przez &
znajduje oparcie w kryterium mieszanym,zdzoym z elementéw podmiotowo-
przedmiotowych, gdy stosowanie jedynie elementéw podmiotowych uznawane
bywa czstokra: za zawodne. Niekiedy zdarze sakze, ze wylhcznym wy-
znacznikiem sprawy z zakresu administracji pubktan orzecznictwie glo-
wym staje si kryterium przedmiotowe, wrane z publicznoprawnym charakte-
rem aktywndci podejmowanej przez dany podnifot

Ograniczenie zjawiska administracji publicznej jeidy do dziata czy
spraw zalatwianych przez fmtwo i zwhzki publicznoprawne powodujeze
W jej obrbie nie mieszcz sie dziatania publiczne, kwalifikowane tak ze
wzgledu na realizagj w ich ramach funkcji pastwa, ktére g zatatwiane przez
podmioty prywatne. Warto w tym miejscu zauwd ze istotnym elementem
uzasadnienia powgzego spojrzenia na administkgpjbliczry jest przekonanie
0 dysponowaniu jedynie przezisawo i zwizki publicznoprawne whladztwem
rozumianym jako ,menos¢ narzucenia i przeparcia swej woli przy pomocy

27 Odwotania do dualizmu dziatania podmiotu f{B@vowej Inspekcji Sanitarnej) odnatemozna
w uzasadnieniu uchwaty SN z dnia 31 stycznia 1998l AZP 11/94), opubl. w OSNP
1995/11/126, w ktdrej dostrzeno dziatanie tego podmiotu zaréwno z pozycji otgadmini-
stracji publicznej dysponagej wiasciwymi dla takiego organgrodkami dziatania wiadczego,
jak i z pozycji $wiadczeniodawcy ustug na rzecz osoéb fizycznychawprych na podstawie
dobrowolnie zawartej umowy.

2 Na publicznoprawny charakter czyriaborganu powolujcego na stanowisko dyrektora szkoty
zwraca uwag uzasadnienie postanowienia NSA z dnia 14 kwie@@5 r. (OSK 916/04),
opubl. w Lex nr 169412.

2 Tytulem przykladu mzna wskazé, ze na publicznoprawny charakter aktéw i czyfuio
wskazuje postanowienie NSA z dnia 28 listopada 2008 OSK 1756/06), opubl. w Lex
nr 299231, czy wyrok NSA z dnia 1 lutego 2005 SKF1714/04), opubl. w Lex nr 178615.
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bezwzgkdnego przymusd®. Wiadztwo zwizkéw publicznoprawnych uzna-
nych lub utworzonych przez fistwo, w tym kontefcie traktowane jest jako
czastka wiadztwa samego fostwa, ktore im ono udziela w oktenym zakre-
sie’’. Jednake — jak st wydaje — w odniesieniu do wspéiczesnej adminifitrac
wiladztwo nie mae by traktowane jako samodzielne kryterium oceny dniata
podmiotu administracji, a tym samym przésa o charakterze wykonywanej
administracji®>. Przykcie zalaenia, ze administracja publiczna ogranicza si
wytacznie do dziatania patwa i innych zwizkéw publicznoprawnych, gdy
tylko te podmioty wypos@ane g we wiadztwo, pozostawimusiatoby poza
administracj publiczry tak rozumian nie tylko dziatania podmiotow prywat-
nych wykonujcych zadania administracji, ale rowhite dziatania podmiotow
kwalifikowanych jako podmioty administracji publingj, ktérym nie ména
byloby przypisé cechy wladczéci. Dostrzegajc ten mankament wygiujacego
samodzielnie wyrinika wtadztwa, zwolennicy koncepcji okfenia administra-
cji publicznej poprzez kryterium wiadztwa, rmagwiadomag, iz paistwo jako
podmiot administrujcy dziata za pomacréznych srodkéw, wyr@niaja admini-
stracg wladcz (zwierzchni) oraz zawiadoweg(geste), podkrélajac przy tym
— shkadinad stusznie —ze o0 rodzaju zastosowanego przeaghao srodka
decydowa powinny wzgédy celowdci. Uznanie, z paistwo i zwizki publicz-
noprawne nie postugujsic wytacznie wkadczymi formami dziatania, lecz ek
srodkami, jakimi dysponuje administracja prywatnae rczyni co prawda
wytomu w koncepcji wyodibnienia administracji publicznej na podstawie
kryterium wtadztwa, prowad&imusi jednak do znacznego zgenia zakresu
administracji publicznej w #gfiu podmiotowym. Podmiot nieposiaday,
chatby tylko w minimalnym zakresie, kompetencji wladchynie mae by
bowiem w tej sytuacji traktowany jako podmiot wykgaty administrag

%0's. Kasznica op. cit, s. 7-8.

31 W tym duchu wypowiadag sk na temat administracji publicznej, S. Kasznicapii ,cata
administracja wykonywana przezasiwo i przez zwizki publicznoprawne zwie siadmini-
strach publiczra, w przeciwigstwie do administracji prywatnej wykonywanej przednostki
i ich dobrowolne zrzeszenia, ktére nie dyspansjadztwem”, por.S. Kasznica op. cit, s. 8.
Podobne stanowisko prezentowat T. Bigo, akcantug o wykonywaniu administracji publicz-
nej $wiadczy¢ majy srodki dziatania, a nie cel lub charakter prowadzodwatalngci czy
sposéb powstania podmiotu, ktory dadziatalng¢é prowadzi. PorT. Bigo, Zwigzki publiczno-
prawne wswietle ustawodawstwa polskieg@varszawa 1928, s. 80; cyt. zR: Przybysz
Wspélczesna teoria prawa administracyjnego wobesyklenych konstrukcji pajiowych
Samorad Terytorialny 2000/1-2, s. 60.

%2Moze natomiast i amto stanowi stanowcze kryterium wyebnienia sprawy z zakresu
administracji publicznej w orzecznictwieadowym, jakkolwiek cecha wiadztwa ¢ziej
taczona jest ze stosunkiem prawnyniallym u podstaw danej sprawyznz podmiotowym
ujeciem administracji publiczne;j.
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publiczrs®®. Wyodrbnienie administracji publicznej w qgiu podmiotowym,
dokonane dzki zastosowaniu kryterium wiadztwa, wydajez sym samym
nieprzydatne jako wygkzny wyznacznik sprawy z zakresu administracji pu-
blicznej, gdy pozostawia poza jej zagiem podmioty publiczne niedyspoanu;j
ce wladztwem oraz wszelkie niedyspamgi wladztwem podmioty prywatne,
wykonujace zadania z zaresu administracji publicznej. Nezma jednake nie
zauwayc¢, ze w judykaturze kryterium wiladztwa administracyjoega znacze-
nie czstokrat rozstrzygagce w kwalifikowaniu danej sprawy jako naieej do
kategorii spraw z zakresu administraciji publicZhej

Na tle dotychczasowych rozwah wyraznie dostrzegalneasmankamenty
pozytywnego podmiotowego ujmowania administracjblfoznef®. Wspoicze-
snie uznaje s raczej,ze definiowanie administracji na podstawie kryterium
podmiotowego, magego swych zwolennikdw w szczeg&donbwsrod przed-
stawicieli doktryny okresu railzywojennegd, jest niewystarczage, i dlatego

33 Takie podejcie do administraciji publicznej wydaje;sirozumiate, jéi zwazy¢, iz ksztattowato
sie ono w czasach, gdy na administeagubliczry patrzono gtéwnie przez pryzmat policji
i reglamentacji administracyjnej, Zav mniejszym stopniu podatem dziata okreslanych
wéwczas mianem np. ,administracji tworczej"ag@anej z funkecj tworzenia débr materialnych
i idealnych. PorW. Reiss op. cit, s. 29-33. Wspoiczaie rola administracji w kontékie
realizacji funkcji pastwa postrzegana jest szerzej. Przykladowo zdadieBzreniawskiego,
administracja obejmuje cztery sfery dziatdicio parstwa: reglamentacyjno-pamakows,
zaspokajania podstawowych potrzeb w skali masovadtywizowania ludnfci w realizacji
zada paistwa, zarzdzanie gospodagknarodowy; J. Szreniawski Wskp do prawa admini-
stracyjnego Lublin 1992, s. 22-23. W tym kontadke w literaturze pojawia siczesto réwnieg
pojecie administracjiswiadczcej, przeciwstawianej administracji reglamentacyjvtadczej,
rozumianej jako dziatalrsé polegajca na organizowaniu ustug, ktére st map zaspokajaniu
réznego rodzaju potrzeb spoteéstwva (socjalno-bytowe, kulturalneswiatowe);B. Dolnicki,
Rola zaktadéw administracyjnych w zaspokajaniu pbtramcjalno-bytowych obywateli
[w:] K. Podgorski (red.),Regulacja prawna administragjiviadcz;cej, Katowice 1985, s. 49.

34 Odwotanie do pefia publicznoprawnego wiadztwa administracyjnegalesé mazna m.in.
w postanowieniu SN z dnia 29 sierpnia 2001 r. RN 123/01), opubl. w OSNP 2002/12/282.
Z kolei na wiadczy charakter rozstrzygria zwraca uwagwyrok WSA w Warszawie z dnia
19 lutego 2007 r. (VI SA/Wa 2108/06), opubl. w Lex318007, natomiast na element wladztwa
administracyjnego i zwrzara z nim maliwos¢ stosowania przymusu fistwowego wskazuje
wyrok WSA w Olsztynie z dnia 20 wrgaia 2006 r. (Il SA/Ol 456/06), opubl. w Lex
nr 193384, z& na posiadanie przez podmiot wtadczych kompetenskazuje uzasadnienie
wyroku NSA z dnia 8 czerwca 2006 r. (Il GSK 63/0gpubl. w Lex nr 190550.

% Teorie podmiotowe administracji publicznej, przéotmwo-negatywne oraz ich kombinacje
krytykowat m.in. W. Dawidowicz. Powotu¢ sk na definicg M. Jaroszyiskiego, opowiadat gi
on zdecydowanie za kryterium przedmiotowym uwdglajacym element lokalizagy admini-
stracg paistwowg w ramach pastwa i prawaW. Dawidowicz, Nauka prawa administracyjne-
go. Zarys wykfadut. 1, Warszawa 1965, s. 19-21 i powotana tamditea.

%6 przyktadowo por.W. L. Jaworski, Nauka prawa administracyjnego. Zagadnienia oggdlne
Warszawa 1924, s. 57.
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dominup definicje mieszane, ktade akcent na elementy przedmiotowe i czyn-
nosciowe’’. ZgodzE sic mozna z pogidem, ze definicje pozytywne podmioto-
we, ktore prébyj identyfikowa administraci paistwowa z grug organow,
ktéra ma § uosabid, s1 niewystarczajce i stanowj jedynie ,tylko pewn
wstepmg przestank, pozwalajgca ham w czsci, ogolnie okréli¢ zakres dziatania
poradku administracyjnegd®. Nie oznacza to jednake kryterium podmioto-
we, zwlaszcza w literaturze, stracito catkiem naczenid’.

Wsréd obecnych w literaturze przedmiotu pafiw na temat istoty admini-
stracji publicznej warte zauvwenia g réwniez te, ktére wyranienie administra-
cji publicznej opieraj na relacji pomidzy okrélonym dziataniem o znamionach
administracji a konkretnym celem, ktéremu to dzisashzy, badz tez wiaza
owo wyr@nienie z kategosi nadrzdng wsrod wszelkich celéw, dla ktorych
powotana jest administracja publiczna — z interepeflicznym. Wskazywanie
znamion administracji publicznej ze wegdlu na wytyczony cel dzialania
sprowadza si w zasadzie do ustalenia, czy celem ékmego dziatania jest
zaspokojenie potrzeb zbiorowesd, a jeli tak, to czy dziatanie podejmowane dla
jego realizacji jest wykonywaniem administracji painef®. Wyréznienie
administracji publicznej poprzez odwotanie do kategorii interesu publiczne-
go, dobra wspdéinedh polega natomiast w swej istocie na rozstrzygjoi sporu
0 to, co ley w interesie publicznym, scislej — czy okrélone dziatanie o cha-
rakterze administracji ukierunkowane jest na doluspdine. Warto w tym
miejscu jednak zauwsé, iz odwotanie si przy okrdlaniu istoty administracji

37 Np. H. 1zdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogé/nwarszawa 1998,
s. 97. Nie brak w doktrynie gtoséw neggych catkowicie zasaddé konstruowania definicji
opartych na kryterium podmiotowym. Zdaniem np. Lzidzynskiej-Bryl, teorie podmiotowe
prowadz do bkdnego kota, bo na pytanie, co to jest administramjpowiadaj, ze jest to ogot
czynnaci organdw administracyjnych, ale na pytanie, cgegi ten organ, nie ma innej odpo-
wiedzi nt ta, ze jest to organ spenigjy funkcje administracyjne. Pot. Dzierzynska-Bryl,
Uwagi o niektérych aspektach poja sprawy z zakresu administracji publicznej w rozunii
art. 101 usawy o0 samaydzie terytorialnymSamorzad Terytorialny 1993/7-8, s. 71.

%8 . Filipek, op. cit, s. 19.

%9 Znajduje ono weiz zastosowanie, bowiem jegayteczndéé pod wzgkdem metodologicznym
w pewnych sytuacjach jest nie do przecenienia. y&poe w literaturze gfia administracji
publicznej, zawierace elementy podmiotowe, nadal poszakegch czy znamion administracji
w podmiotach wykonugych administrag, rozmaicie je jednak okéljac. Por. tytutem
przyktadu podmiotowe wggia administracji publicznejM. Stahl, Pojecie administracji
[w:] M. Stahl (red.), Prawo administracyjne,..s. 11; E. Ochendowskj op. cit, s. 19;
E. Nowacka op. cit, s. 11-12]. Szreniawskj Wsgp do nauki.,.s. 7;W. Reiss op. cit, s. 29-33;
J. Starcéciak, op. cit, s. 11-15;A. Zabicki, op. cit, s. 1;H. Oz6g, A. Potoczek op. cit,
s. 9-103). Lang, op. cit, s. 15;E. Zielinski, op. cit, s. 9-11.

40 A, Zabicki, op. cit, s. 1.

41H. 1zdebski, M. Kulesza, op. cit, s. 95.
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publicznej do kategorii nadgdnej stanowi wzna informacg o funkcji admini-
stracji publicznej w danym systemiengawvowyni®.

Nie brak te w judykaturze stanowisk, zgodnie z ktérymi elereemidecy-
dujacym o charakterze sprawy z zakresu administradjiligznej jest interes
publiczny®® lub dobro wspoéine. Wydajecsize odnalezienie interesu publiczne-
go w danej sprawie stanaiMnoze wystarczajacprzestank uznania tej sprawy
za mieszczca sie w sferze administracji publicznej, bez potrzebyvolywania
si¢ do kategorii podmiotow realizagych ten interes.

Wyodrebnianie administracji publicznej wadznie w oparciu o kryterium
podmiotéw j wykonujacych, jak réwnie wytacznie w oparciu o kryterium celu
dziatania czy interesu publicznego wydaje Isy¢ jednak na #ytek prowadzo-
nych rozwaan niewystarczajce, gdy szereg dziaka nakierowanych na dobro
wspdlne podejmowanych jest rownipoza administragjpubliczra, natomiast
samodzielnie stosowane kryterium celuzsatanowd w najlepszym wypadku
instrument eliminacji z zakresu administracji puobtiej dziatd podejmowanych
w interesie ,prywatnym”. Znacznie wgej wiedzy o administracji publicznej
przynies¢ maze natomiast zestawienie ackne rozpatrywanie obu tychetj
Konsekwengj takiego zabiegu jest wyoghmnianie publicznéci administracji
Z jednej strony — poprzez przedmiot dztafgdejmowanych zawsze w interesie
publicznym, a wgc dla dobra wspdlnego, czyztenaczej rzecz ujmgg, w in-
teresie zbiorowgri, z drugiej z& strony — poprzez charakter podmiotéw
podejmugcych tak okrélone dziatania. Potrzebne jest jednak pgeyg zatae-
nia dodatkowego,zi zaréwno przedmiot dziatlaadministracji, jak i podmioty
podejmujce te dziatania znajdowamusz oparcie w przepisach prawa po-
wszechnie obowizujacego. Konsekwengj takiego zateenia kedzie medzy
innymi normatywna konkretyzacja dobra wspdélnegoostaci prawnie okho-
nych celéw i zada administracji publicznej. Owo zatenie dodatkowe,
uscislajace pogcie administracji publicznej, wynika wprost z nor@gt. 2 Kon-
stytucji RP*, kreupcej zasad paistwa prawnego, z ktérej wynika eizy
innymi przygcie za priorytet prymatu prawa rozumianego w tensép, %
pierwszéstwo przed innymi regutlami pegtowania maj regulty wynikajce
Z prawa, a tate z uregulowanej w art. 7 Konstytucji RP zasadyvpraadnasci,
implikujacej wykonywanie administracji publicznej vigknie w granicach i na
podstawie prawa. Cléonie budzi wgtpliwosci, ze na funkcjonowanie admini-
stracji w pastwie wpltyw mag bowiem ré@ne czynniki, m¢dzy innymi: ustrgj
polityczny pastwa, wewgtrzne i mgdzynarodowe procesy polityczne, spote-

42 Loc. cit

43 Odwotania do kategorii interesu publicznego odialmozna w uzasadnieniu wyroku NSA
z dnia 14 lutego 2001 r. (Il SA 2908/00), Prawodyra001/4/42.

4 Ustawa z dnia 2 kwietnia 1997 r. Konstytucja Rzeczpospolitej Polskigpz. U. nr 78,
poz. 483), zwana dalej KonstytadgRP.
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czeistwo z jego kultur i systemem wartwi®, to podstawowe znaczenie
przypis& jednak nalgy systemowi norm prawnych, na ktérych to funkcjomew
nie jest oparte i ktérymi to normami jest rown@graniczone.

3. Zakres administracji publicznej

Zjawisko zlecania funkcji administracji publiczffejest jednym z czynni-
kéw uniemaliwiajacych okrdélenie granic szeroko rozumianego aparatu
administracji publicznej, tzn. granic podmiotowegmkresu administracji
publicznej. Wskazanie takie bytoby nazbyt szerokigesliby uwzgledniato
podmioty niepubliczne, realizage przecie obok zada publicznych szereg
zada niepublicznych, idz nazbyt waskie — gdyby tych podmiotéw nie uwzgl
dniato. W kontekcie podgtego tematu, stawi@jego sobie za cel poszukiwanie
wyznacznika sprawy z zakresu administracji pubkgam tresci pojecia admini-
stracji publicznej, podmiotowy ,zakres” administigmublicznej nie wydaje si
zatem uyteczny, sid konieczné¢ skoncentrowania gina zakresie administra-
cji publicznej wyznaczonym przedmiotem tej admiaisji.

Fundamentalne znaczenie dla dleaia zakresu administracji publicznej
ma niewatpliwie, bedaca elementem koncepcji demokratycznegmspaa
prawnego, zasada legaked dziatania organow wiladzy publiczneZasada
demokratycznego patwa prawnego, wyrana w art. 2 Konstytucji RP, wska-
zuje na nierozerwalny zazek istniepcy pomidzy dwiema cechami polskiej
panstwowdaici: demokratyzmem i gdami prawa. Wize skt z nig Scisle,
wynikajaca z art. 7 Konstytucji RP, zasada prawdrmici (legalndci)”’.
Zasada t& odnosi st w pelnym zakresie do podmiotéw wykoaeych zadania
administracji publicznej, jako podmiotow uczestamzch w realizacji wiadzy
wykonawcze]’. Opierahc sk na zat@geniu, ze zaréwno caly byt administracji
publicznej, jak i jej funkcjonowanie muganie¢ podstaw w obownzujacym
prawie, pozostag w przekonaniu,z funkcja administracji publiczné] ujmo-

4 H. 0269, A. Potoczek op. cit, s. 9-10. Por. teH. Izdebski, M. Kulesza, op. cit, s. 24—26.

%6 Chodzi tu réwnie o rozmaite procesy dokomge si w ramach tzw. prywatyzacji zatla
publicznych.

47p. Sarneckj Ogélna charakterystyka patwowdci w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej
[w:] P. Sarnecki(red.),Prawo konstytucyjne Rzeczypospolitej PolskMgrszawa 2002, s. 33.

8 Okreslana czasami réowniemianem zasady prawadncici formalnej. Por.Z. Witkowski,
Wybrane zasady prawa konstytucyjnego Rzeczypagp@biskiej [w:] Z. Witkowski (red.),
Prawo konstytucyjnelorun 2002, s. 76.

“por. E. Olejniczak-Szatowska Zasada legalnéci i zasada réwnéci wobec prawa
[w:] M. Stahl (red.),Prawo administracyjne,.s. 96.

%0 Funkcja administracji publicznej jest zespolem momajcych st dziatan administracji
publicznej, zadania istnigjobiektywnie, o ile zostanwyznaczone, natomiast funkcje istaiej
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wanej w kategorii organizacji jest zaspokajaniemaitych potrzeb podmiotow,
na ktore nakierowana jest jej aktywdp uzna nalezy, iz optymalnym wy-
znacznikiem ujmowanego przedmiotowo zakresu adtnawg publicznej § jej
zadanid'.

W najszerszym rozumieniu zadanie traktowalezy jako stan obiektywnej
rzeczywistdci, to znaczy stan rzeczy, ktory macbpsihgnigty, wzgkdnie
utrzymany, przez oksony podmiot — poprzez pogijie odpowiednich dziatg?
Zadanie administracji publicznej stanéviicdzie zatem normatywnie oléleny
— antycypowany stan rzeczy, ktéregoagsiecie powierzone zostato podmioto-
wi tejze administracjf. Innymi stowy, jest to normatywnie wyrana wartéc,
ktorej realizacja zadana zostata gkveemu podmiotowi administracji publicz-
nep*. Zakres zadaadministracji publicznej, a tym samym zakres samoini-

realnie jedynie wowczas, gdy wyznaczone zadapigalizowane, Zarealizacja zadaprowa-
dzi do osagniccia ustalonych prawnie celéw. Pdd. Gorski, Pojecia ,funkcje administracji
paistwowej” i ,zadania administracji pastwowej”, [w:] Aktualne problemy prawa administra-
cyjnegq Acta Universitatis Lodziensis. Folia luridica 2392, s. 170-173.

51\ literaturze przedmiotu nioa sk spotké z poghdem,ze zadania, ktére ma do wykonania
administracja publiczna, wyznaczgjtaszczyzny i sfery jej dziatania. P&. Ura, op. cit, s.
26.

52 W takim ufciu pogcie zadania jest przypartkowywane i podpotmkowywane paiciu celu,
bo ,zadaniem jest to, co mamy cz§niv dazeniu do okrélonego celu”,Z. Ziembinski,
O pojmowaniu celu, zadania, roli i funkcji prapyRaistwo i Prawo 1987/12, s. 18.

53 Czasami pejcie zadania administracji publicznej odnoszone gistkategorii celéw pastwa
i wowczas ujmowane jest ono jako ,normatywne zohammie administracji do realizacji
wytyczonego celu pestwa przez okrdone stosowanie oznaczonyéhodkéw”, M. Gorski,
op. cit, s. 170.

54Na marginesie odnié nalery sic do obecnych w literaturze przedmiotu @opada paistwa
i zada publicznych. W przypadku pierwszego z tychegogporne jest, czy istnieje w ogéle
mozliwo$¢ przypisania pastwu zada, czy istniej zatem zadania ze swej natury przypisane
paistwu, okrélane te jako zadania wrodzone foistwa. Przyjmujc, iz zadanie to wzgbnie
konkretny stan rzeczy, ktory ulec maaggiicciu na drodze okstonych dziata okreslonego
podmiotu, trudno paefie zadania odnaSido pastwa. Pastwo w caléci nie jest w stanie
podejmowa jakichkolwiek dziata czy aktywndci w sposéb bezgoedni, a tym samym nie jest
jako catd¢ zdolne do realizacji zadaPogcie zada paistwa odnosi nalezy zatem do dziafa
konkretnych organéw patwa kdz innych podmiotow, ktére owe dziatania podejmuj
w ramach realizacji funkcji patwa, dizac do osiagniecia celéw majcych swezrodto w celach
paistwa. Z kolei pajcie zadé publicznych, zwtaszcza zestawione z normatywnigozonym
pojeciem zada administracji publicznej, niestpliwie cechuje walor zdecydowanie akszej
uniwersalnéci. Pogcie zada publicznych odni& mozna — jak si wydaje — do wszelkiego
rodzaju zada ktére charakteryzujsie cechy publiczngci, a zatem sk realizacji interesu
publicznego, bez wzgllu na to, czy znajdajswoéj wyraz w tréci normy prawnej, czy tenie.
Istota zadania publicznego jest bowiem to, by w swejcirbyto nakierowane, cléby poten-
cjalnie, na realizagjdobra wspolnego, natomiast oktog jest, czyrédiem zadania publiczne-
go jest norma prawna. Szerzej ogojl zada publicznych i zwizanych z nim pagiach celéw
publicznych oraz interesu publiczneghl. Stahl, Cele publiczne i zadania publiczne
[w:] J. Zimmermann, Koncepcja systemu prawa administracyjnegtarszawa 2007, s. 95 in.
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stracji, rozpatrywany powinien byarowno w uiciu formalnym, jak i faktycz-
nym. Niewatpliwie za sytuag optymalm uzn& nalezy stan, w ktorym wyko-
nywane zadania administracji publicznegzdame by byly z zadaniami jej
przypisanymi, a zatem gdyby zakresy tych Zagakrywaly s¢. Najczsciej
jednake w praktyce zadania wykonywane nie obepmujszystkich zada
przypisanych, chéby z powodu niedostatkbw organizacyjnych czy braku
srodkéw finansowyct. Jednake w kontekcie poszukiwa wyznacznikéw
sprawy z zakresu administracji publicznej wailji samej administracji publicz-
nej, zakres faktyczny zaflaej administracji wydaje simniej istotny®, std tez
wszelkie odniesienia do zakresu zadaministracji powinny dotyczyskorelo-
wanego z zasadlegalndci dziatania administracji zakresu formalnego Zada
administracji publicznej, to jest zakresu, jaki @k mozna na gruncie norma-

tywnynr”.

Jakkolwiek normatywnie wyznaczone zadanie admanifitpublicznej wy-
daje s¢ stanowé optymalny srodek dla wyznaczenia zakresu administracji
publicznej w ugciu przedmiotowym, to jednak z uwagi ¢y na rozmaite
trudnaci, jakie towarzysz§ mog percepcji norm administracyjnoprawnych,
w tym norm zadaniowychi zasadne wydaje siodniesienie na tym etapie

%8s, Biernat, Prywatyzacja zadapublicznych. Problematyka prawn@/arszawa—Krakéw 1997,
s. 15-17.

56 Oparcie si na nim przy wyznaczaniu zakresu administracji wyateby zreszt przeprowadze-
nia ztazonych bada empirycznych.

57 zadania administracji publicznej sormatywnie zadane, co oznaczazadania te powinny by

ksztaltowane normami prawnymi zawartymi w przegisprawa powszechnie obawiljacego.
Tym samym, co do zasady, podmiot administracji jgahkj realizujcy konkretne zadanie sam
nie ustala tréi tego zadania, co znajduje swe uzasadnienie 8tiutyjnej zasadzie trojpo-
dziatu wtadzy, ktérej istatjest niedopuszczenie do sytuacji, aby wladza wgkaza najpierw
swe zadania sama oklata, a potem je realizowata. Dlatega te literaturze podkréda sk, ze
zadania administracji publicznej powinny by paistwie prawa okrdone normatywnie
w Konstytucji lub ustawach, aby wiagdavykonawcz pozbawé wptywu na kreowanie tych
zada, skoro ma ona je jedynie wykony&vaTym samym administracja publiczna sama nie
moze decydowé ani o zakresie zadaani o sposobie ich realizacji, a to sprawie, zakres
zada publicznych przypisany administracji nie #seopodlegé ani rozszerzeniu, ani zg#eniu,
a administracja publiczna nie ma be@eaniego wpltywu na zakres swoich zad&alery
jednake zauway¢, ze cha@ obowhzujaca konstytucja nie daje podstaw do twierdzenia, i
wiadza wykonawcza nie tylko wykonuje ustawy, leekzé dzieli z wiadz ustawodawcz
kompetencje do stanowienia przepisow prawa powsgechbowizujacego, to inicjatywa
ustawodawcza przyznana Prezydentowi RRdowi z mocy art. 118 Konstytucji RP daje tym
podmiotom realny wptyw na unormowania dotyoz zakresu zadaadministracji publicznej,
a to oznaczagziistnieje niebezpiecastwo zawzania lub rozszerzania zakresu tych Zadéo
z& sprawia,ze w demokratycznym patwie prawa wytworzony zostaje mechanizm pozwalaj
cy przegdza administracji o tym, jakie zadania publiczne dejmialea i w jaki spos6b ma je
wykonywa. Por.A. Btas, Niekonstytucyjne zjawiska w administracji publiczfiej] Instytucje
wspotczesnego prawa administracyjnegoakow 2001, s. 51-52.

%8 Trudnaci wiazat mog sie nawet ze stwierdzeniem istnienia zadania admatgtpubliczne;.
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rozwazan rowniez do zagadnienia celow administracji publicznejrith zrédta
tkwia w celach pastwa.

Pojecie celu pastwa nie jest na gruncie nauk prawnych rozumiarepo+
s6b jednoznaczny Generalnie poszukiwania celufigava mog by¢ prowa-
dzone ze wzgdu na ostateczny cel lud&m, a zatem w wymiarze uniwersal-
nym, dz tez — co jest bardziej przydatne naytek niniejszych rozwean —

w oparciu o analig materii normatywnej obowkujacej w danym pastwie,

w okreslonym czasi®. Przygcie zal@enia o maliwosci wskazania celéw
panstwa na podstawie analizy materii normatywnej pdawayodiebni¢ cele
panstwa jako catéci i odr&ni¢ je od celéw poszczegolnych struktur funkcjonu-
jacych w ramach pstwa. Cel pastwa w takim ujciu charakteryzuje si
mozliwoscia przypisania go psstwu w ogolnéci, co oznaczaze jest on
realizowany przez wszystkie strukturyngéwa w ramach wykonywania swych
zasadniczych funkcji, przez to cel ten posiada maliwersalnéci. Inaczej jest
w przypadku celu okéonej struktury pastwa, w tym szczegdlnie celu admini-
stracji publicznej, gdy taki cel przypisany jest konkretnemu podmiotowi
podizajacemu ku witasnym celom, chov ramach funkcji paéstwa. § one
zatem wyodtbnionym zbiorem warkzi o stosunkowo wysokim stopniu
abstrakcji, charakteryzagych st tym, ze ich realizacja nie jest przypisana
oznaczonemuycisle podmiotowi. Okrélone w ten sposéb cele fxwa g re-
alizowane przez wszystkie jego struktury, to jestep wszystkie podmioty
realizupce wiadz publiczn.

Wyodregbnione w opisany wiej sposob cele patwa jako caftéci stanowa
bezpdrednie lub péredniezrodio dla normatywnego okiienia celow poszcze-
goInych podmiotdw czy struktur fistwa, w tym celdw administracji publicznej,
gdyz cele poszczegdlnych strukturfigiwa nie powinny pozostawav sprzecz-
nosci z celami pastwa jako catéci. Mozna zatem powiedzégiz kazdy z celow
administracji publicznej wywodzi siz celéw péstwa, ma swoéj poatek
w tychze celach, stanowt przy tym swoist kategor¢ wartasci przynalenych
wytacznie administracji publicznej, okdlenych (wyraonych) normatywnie.
Nie budzi bowiem wtpliwosci, iz ,sens istnienia i té&& administracji oraz jej
realizacja wywodz sic z wyrazonej prawem woli ustawodawdy}” co zasadni-
czo nie wyhcza maliwosci tworzenia przez administraojtasnych celow, o ile
tylko nie g one sprzeczne z celami oflaymi normatywnie. Na drodze do
realizacji celow wyznaczonych normami kierunkowypodmioty administraciji

W niniejszym opracowaniu prajp traktowanie celu pstwa jako wartéci wyznaczajcej
kierunek dziata wszystkich wyodgbnionych struktur p@stwa, zauway¢ mozna jednak
odmienne traktowanie celu, jako funkcji waktp nie z& samej wartéci. Por.F. Longchamps
op. cit, s. 114.

607, Jellinek, OgéIna nauka o psstwie Warszawa 1924, s. 97.

517. Cieslak, Zbiory zachowa w administracji pastwowej. Zagadnienia podstawaw&arszawa
1992, s. 16.
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publicznej dokonuw zazwyczaj w sposOb powtarzalny realizacji szeregu
zadanych im warkei (zada). Co warto podkrdi¢ w kontelécie niniejszych
rozwazan, cel, wyznaczag jedynie kierunek, a nie stan rzeczy, ktéry ma za-
istnie¢, nie mae stanowé precyzyjnego wyznacznika zakresu przedmiotowego
administracji publicznej. Niegtpliwie jednak wartéci kierunkowe wskazigjna
normatywnie przewidziane sfery dziatania admingtrpublicznej, co chéby

w przypadku badania zalformutowanych przez sapadministragi w ramach
normatywnego celu okaZanoze sk bardzo ayteczne.

Badanie zakresu dziatania administracji publiczn@gsli zwazy¢, iz admi-
nistracja ta jest funkgj paistwa — nie mge abstrahow@ od ustroju danego
panstwa, dla ktérego ma on bykreilony. Inne bowiem é&da funkcje pastwa,

a tym samym funkcje, cele i zadania jego poszcmsgél struktur, w tym
administracji publicznej, np. w patwach o ustroju totalitarnym, inne wipa
stwach o réanego rodzaju ustrojach demokratycznych. W kosuiek tematu
opracowania szeroka, a zarazem pbigiha analiza problematyki wptywu
ustroju pastwa na funkcje, cele i zadania poszczeg6inych ggdktur, z kté-
rych administracja jest tylko jednym elementem, migdaje s¢ konieczna.
Niestuszne bytoby jednak catkowite abstrahowaniepoablematyki podstaw
ustrojowych RP, a w szczego6kwd od niektérych podstawowych zasad tego
ustroju, gdy niewatpliwie ksztaltup one zaréwno wartgi zadane administra-
cji, jej struktue, jak i wykonywanie administracji publicznej, a tysamym
wywieraja bezpdredni lub péredni wptyw na zakres tej administraciji.

Naczelne zasady ustrojowenséwa polskiego okita Konstytucja Rzeczy-
pospolitej Polskiej. W kontgkie niniejszych rozwan w pierwszej kolejnéci —
obok przywotanej ji zasady legalri@i — odwola sie halezy do wprowadzone;j
do polskiego pormku prawnego art. 1 noweli konstytucyjnej z 29 giad 989
zasady demokratycznegorfstwa prawned. Obecnie zasagdte statuuje art. 2
ustawy zasadniczej, zgodnie z ktérym Rzeczposp@ish demokratycznym

2 Art. 1 pkt 1 ustawy z dnia 29 grudnia 1989 r. damie Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej
Ludowej (Dz. U. 2 1989 r., nr 75, poz. 444).

53 pPor. M. Stahl, Zasada demokratycznego /iséawa prawnegp [w:] M. Stahl (red.), Prawo
administracyjne.,.s. 90, czyJ. Sobczak Konstytucyjne zasady ustrojiw:] W. Skrzydto
(red.)Polskie prawo konstytucyjneublin 2002, s. 110. Pogtkéw koncepcji pastwa prawne-
go doszukiwa naley sig w dziewktnastowiecznej doktrynie niemieckiej (koncepcja
RechtsstadE. J. Stahl, O. Bahr). Pa¥l. Stahl, Zasada demokratycznegps. 90. Niemiecka
ustawa zasadnicza z 1949 r. wyrazitay kontekécie federalnej struktury patwa, stanovdc
w art. 28 ust. 1: ,Porddek konstytucyjny w krajach federalnych musi odp@ zasadom
republikaiskiego, demokratycznego i socjalnegmgiwa prawnego...”B. Banazak Prawo
konstytucyjne Warszawa 1999, s. 171. W literaturze wskazugejeilnak, # ideg paistwa
prawnego odnai® mozna jw w Konstytucji stanu Massachusetts z 1790 r., ksdaaowita,ze
organy pastwa mog robi¢ wytacznie to, na co im prawo zezwalato$ zbywatele, to, czego
im prawo nie zabranial&. SaganPrawo konstytucyjne Rzeczypospolitej Polski¢arszawa
2001, s. 40.
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panstwem prawnym, urzeczywistni@ym zasady sprawiedliwoi spotecznej.
Z zasady demokratycznegonsawa prawneg wywodzi sk szereg podstawo-
wych standardéw dotygeych szeroko rozumianeggcia spolecznego, takich
jak: zasada legaldoi, zasada podziatu wiadzy, niezawigtosadow, istnienie
sadownictwa konstytucyjnego i administracyjnego, Kghgyjne i ustawowe
gwarancje wolngci i praw jednostKP. Deklarowana norm konstytucyjm
zasada demokratycznegonptwa prawa nie m@ jednak lec u podstaw przeko-
nania,ze norma ta stanowi obraz zastanej, istaigj i trwalej rzeczywistei.
Pojmowana b§ musi raczej jako postulat wskagzcy kierunek przeobran
panstwa. Zasada powvigza, ledac podstawow zasad konstytucyjnego posz-
ku prawnego Rzeczypospolitej Polskiej, ma rowrdenioste znaczenie norma-
tywne, gdy stanowa wiazaca dyrektyws interpretacyja wszystkich innych
rozwiazan prawnych. Pastwo prawne to takie patwo, w ktorym prawo egzi
panstwem, a tym samym prawo ma pierwss#teo w stosunku do wszystkich
pozostatych norm czy regut pegbwania, zwtaszcza politycznych lub zwycza-
jowych®.

Zasad ustrojows, ktdra w sposob znagzy wpltywa na zakres administracji
publicznej, jest niewtpliwie réwniez, wyrazona w art. 10 Konstytucji, po-
wszechnie uznawana za gwarandyraku nadmiernej koncentracji wiadzy,
zasada podzialu wladzy publicziejReguta ustawy zasadniczej wyklucza
mozliwos¢ skupienia catej wiadzy wekach jednego podmiotu, gwararitijtym
samym demokratyzm systemu ustrojowgdrojpodziat wiadzy zaktadaze

5 Trzy jego modele wyprowadzane z pexyp rénych zalgen przedstawiaS. Fundowicz
Administracja bliska ludziom i bliska ludfw:] Z. Niewiadomski, Z. Cieslak (red.),Prawo do
dobrej administracji Warszawa 2003, s. 261-262. Natomiast As Blakazuje, 1 precyzyjniej
jest méwe o zbiorze zasad sktadajych sé na pogcie paistwa prawnegoA. Bfas, Dylematy
administracji publicznej w pastwie prawa[w:] Z. Niewiadomski, Z. Cieslak (red.),Prawo do
dobrej administracjis. 44.

%M. Stahl, Zasada demokratycznegps. 90. Ze standardéw tych wyééemozna w gruncie
rzeczy obowizek realizacji dwéch magych zasadnicze znaczenie priorytetéw, a mianowicie
poszanowania praw i woldéc obywateli, co wymaga przygia okrélonego katalogu swobo6d
i praw, i zapewnienia im ochrony oraz poszanowanyanatu prawa, Co 0znacza pierwssvo
regut prawnych nad innymi regutami zachowarda,Complak, A. Btas, [w:] J. Boé (red.),
Konstytucje Rzeczpospolitej oraz komentarz do kgt RP z 1997 rokuNroctaw 1998, s. 19.

56 7. witkowski, op. cit, s. 74-75.

57 Zasad trojpodziatu wiadzy znata zaréwno Konstytucja 3ja 1791 r., jak i Konstytucja RP
z 1921 r., w Konstytucji RP z 1935 r. zrezygnowarnejzasady, formalnie uznawataylata
Konstytucja z 1947 r., Zaw Konstytucji PRL z 1952 r. wprowadzono zasgddnolitaci
whadzy pastwowej i dopiero jej nowelizacja w 1989 r. przywitd zasad podzialu wiadzy,
P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskigfia 2 kwietnia 1997 .
Warszawa 2000, s. 21.

% Nie jest zatem dzielem przypadku negowanie tepdwsv doktrynie socjalistycznej. Por.:
L. Garlicki , Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadiarszawa 2002, s. 71-73. Dla
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istnieja. trzy odgbne obszary dziataldoi paistwa, za podmioty w nich
dziatapce  réwnolegte, rownoprawne i wzajemnie; diamujce™. Wiadza
publiczna pochoda od jednego suwerena, ktorym jest nardd, popsaey
podziat obrazuje trzy podstawowe funkcjergiava® i implikuje wyodrbnienie
dla kadej z owych funkcji odnych i niezalenych organéw wiadZy.
Powyzszy podziat wlkadzy ujmowany jest bowiem w doktrynie tylko w ugciu
przedmiotowym (funkcjonalnym), jako wydzielenie ddmmych rodzajowo
kierunkow czy sfer dziatania pstwa: stanowienie prawa, wykonywanie prawa
i sadzenie, ale i podmiotowym (organizacyjnym), polaggm na przypisaniu
kazdej z powyej wyodrbnionych dziedzin oddzielnej grupy podmiotéw
Przyja¢ jednak mana, iz wspoéiczénie zasada podziatu wtadzy traktowana by
musi raczej jako model idealny, do ktérego ragania prawne powinny i
zbliza¢. Absolutna separacja wtadzy nie wydaje siemaliwa zar6wno
Z punktu widzenia organizacyjnego, jak i funkcjorgjo. Nie do kfca realne
wydaje st nawet skonstruowanie relacji padzy podmiotami, ktérym przy-
dzielono realizagj okreslonej sfery wladzy, ktore sprawiatybye kazdy z tych
podmiotéw posiadatby w pelni skuteczne instrumepbgwalajce powstrzy-
mywa’ i hamowa dziatanie pozostaty¢h Teza o réwnowadze trzech rodzajow
wladzy stanowi zatem raczej postulat w sferze goltinej, nie z&fakt, ktory
mozna stwierdzat empirycznie w praktyce ustrojowej. W rzeczywisidoowiem
wystepuje zazwyczaj przewaga jednego z rodzajow widdzy

Whbrew pozorom, nieost§é trojpodziatu wiadzy publicznej, utrudnia
mozliwos¢ wykreslenia, na podstawie wyzaienia wiadzy wykonawczej, wy-
raznych granic administracji publicznej, nie powodlggnajmniej catkowite]
nieprzydatnéci konstytucyjnej zasady podziatu wiadzy publiczd&g wyzna-

tworcéw doktryny tréjpodziatu wtadzy wynikgly z niej mechanizm stanowit gwarascj
wolnosci jednostki i ,miernik skuteczréoi rozwiazan prawa konstytucyjnego”, czego dowodem
jest tré¢ art. 16 Deklaracji Praw Cztowieka i Obywatela z 978, stanowicy, iz nie ma
konstytucji w spoteczestwie, w ktérym nie zostaly zagwarantowane prawangstki i nie
przyjeto zasady podziatu wtadzWy. Skrzydto, Konstytucyjne zasady ustrojiw:] W. Skrzy-
dio (red.),Polskie prawo konstytucyjns. 128—-129.

5 Zasada ta wyznacza tzw. pionowy uktad wladzySaganop. cit, s. 42.

® Funkcje pastwa rozumiane tuasjako rodzaje dziatalniei paistwa w kierunkach wyznaczo-
nych przez cele gatwa, a jednoczeie sfery dziatalnéci panstwa wyznaczone przez stosunek
zachodzcy pomkdzy celami i dziatalngcia zmierzajca do ich osignigcia.

LA Blas, J. Boé, K. Complak, [w:] J. Boé (red.),Konstytucje Rzeczpospolitejs. 34.

2. Garlicki , op. cit, s. 71.

3 Loc. cit

" Dominacja parlamentu byta widoczna np. w KonstjtillcRepubliki Francuskiej z 1875 r. oraz
wzorowanej na niej Konstytucji RP z 1921 r.§ zazewaga wiladzy wykonawczej data; si
zauway¢ w Konstytucji V Republiki Francuskiej z 1958 r. oikstytucji RP z 1935 r., por.:
W. Skrzydto, op. cit, s. 129. Na rzeczywiste relacje pediy trzema wtadzami wptywa szereg
czynnikbw normatywnych i pozanormatywnych, takichoidby jak obowizujacy system
partyjny czy te uktad sit politycznych w spotecastwie,ibidem s. 128—-129.
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czania zakresu administracji publicznej. Wielagtaczne w tej mierze okazuje
sie bowiem dokonane na gruncie doktryny wamienie kategorii materialnych
i formalnych funkcji, realizowanych w oparciu o tpodzial. Kady z wyzej
wyodrebnionych rodzajow wladzy petni awzasadnicz funkcje, z uwagi na
ktora zostatl wyraniony i nazwany, to jest wykazuje aktywsdow sferze, dla
ktorej zostal ustanowiony. Stanowi to podstado wyr&nienia jej funkcji
0 charakterze materialnym, szadwnoczesne petienie w agekim zakresie
funkcji przypisanych pozostatym rodzajom wiadzy wala wyodebni¢ funkcje
kazdego z tych rodzajéow w egiu formalnynd®.

Zasadne jest zatem dostrzeganie nie tylko istogzgregoélnych rodzajéw
wiadzy, ale teé zwiazanych z ri domniema kompetencyjnych. Za nieapliwie
stuszny uzné& nalezy poghd, iz istnieje swoiste gdro kompetencyjne” po-
szczegolnych rodzajow wiadzy (funkcja materialva)ktére co do zasady nie
moa wkracz& pozostate, bo wéwczas zasada podziatu wladzy jeostaekre-
slond®. Ze wzgkdu na to ,jdro” mazliwe jest zazwyczaj przypisanie okle-
nemu przejawowi aktywr$gi szeroko rozumianego fistwa znamion okéonej
wiadzy. Jéli bowiem jakas kompetengj, cel czy te zadanie da siokresli¢
w miarg jednoznacznie, bigc pod uwag ich tres¢, to jednoczénie da st je
przyporadkowa okreslonemu rodzajowi wiadzy, a tym samyny tamiescic
w zakresie albo poza zakresem administracji puditz Niewatpliwie jednak
uwzgkdnia® naley réwnoczénie liczne mimo wszystko waiki od funkciji
materialnej, tzn. sytuacje, gdy istnieje wyma norma przetamaga powysze
domniemanie kompetencji (celu, zadaffia)stnienie takich norm implikuje
wyrdznienie funkcji formalnej realizowanej w ramach spoavania okrélonego
rodzaju wladzy, a w konsekwencji uniethwia, w oparciu o takie domniema-
nie, wyznaczenie zakresu danej wtadzy, w tym rowmigkresu administracji
publicznej. Mimo to jednak koncepcjaagra kompetencyjnego”, mgja swe

S Por.l. Lipowicz, op. cit, s. 12—13.

8. Garlicki , op. cit, s. 73-74.

" Np. kompetencja polegg@ia na stanowieniu prawa jest przypmizowywana wladzy ustawo-
dawczej i dlatego w braku wymego wskazania ustawy, kto ma ustariodary regulacg,
domniemanie kompetencji przemawia zawsze za proyematego uprawnienia parlamentowi,
por.:ibidem s. 73.

8 Tak np. w art. 92 Konstytucji RP przyznaje sitadzy wykonawczej kompetercilo uregulo-
wania danego zagadnienia.zRdane bytoby, by odgpstwa od funkcji materialnej wprowadza-
ne byly w drodze norm konstytucyjnych. Skoro wskigsprzepisy Konstytucji RP majtaka
sam moc prawa, to przepis szczegdlny — art. 92 raaistanawi@wyjatki od zasady ogolnej —
art. 10, z tymzze przepis szczeg6towy podlegdeistej wyktadni, za wyktadnia rozszerzaga
czy domniemanie w tym zakresig iiedopuszczalne. Zdaniem L. Garlickiego, niedopesine
jest przetamanie domniemania kompetencyjnego saepi ustaw zwyktych, gdymog one
jedynie ,dokonywa pewnych przesuaé konkretnych kompetencji poguzy wtadzami, jednak
wkraczanie w dziedziny nalgce do innej wtadzy nie me by zbyt gkbokie, bo wéwczas
takie unormowanie ustawowe naruszy konstytucyjasag podziatu witadz”; por.:ibidem
S. 73-74.
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umocowanie w zasadzie podzialu wladzy publicznkpgz& moze sk wielce
uzyteczna przy rozstrzyganiuatpliwosci, jakie pojawigé mog Si¢ przy ocenie
zada, celéw czy kompetencji, co do ich relacji wadgm administracji pu-
blicznej. Zgodzt nalezy sig przy tym z pogldem, ze uprawnienie organéw
jednego rodzaju wladzy do podejmowania czyena@ zakresu przypisanego
innemu rodzajowi wiadzy, stanoya wyjatek od zasady, powinno &ynterpre-
towane zawzajaco, bo wyjtki sa dopuszczalne w jasnych i niebgdgch
watpliwosci sytuacjach, Zawatpliwosci w tym zakresie rozstrzygang, @ mocy
art. 189 Konstytucji RP, przez Trybunat Konstytunyj.

Z wyrazong w art. 10 ustawy zasadniczej zaspddziatu wtadzy publicznej
wiaze sk bezpgrednio, okrélona w art. 15 konstytucyjna zasada decentralizacji
wiadzy publicznél. Odniesienie do tej reguly ustroju RzeczypospoRiaskie;j
w kontekécie rozwaan nad zakresem administracji publicznej jest nieniuike,
bowiem decentralizacja ta, majswe przeniesienie na cele i zadania administra-
cji publicznej, w sposéb goedni wyznacza granice administracji publicznej,
ttumacac, czstokra@ mieszczcy sk w zakresie administracji, publiczny
charakter zada realizowanych przez rozmaite zdecentralizowanenpoty
administracji publicznej. Decentralizacja wiladzy bpcznej znajduje swe
uzasadnienie w zasadzie pomocnicd wyrazonej w preambule Konstytucii,
co stanowi zarazem — jakestlos¢ powszechnie uwa — jeden z przejawow
realizacji teye zasady.

W tym konteKkcie zauway¢ nalezy, ze mimo ¢ powotana norma art. 15
ustawy zasadniczej, krewp zasag¢ decentralizacji wtadzy publicznej, ograni-
cza s¢ do wskazaniaze decentralizagjte zapewnia ustrgj terytorialny Rzecz-
pospolitej Polskiej, to przygie zataenia,ze jedynie samoed terytorialny jako

®p. Sarnecki op. cit, s. 42-43.

80 Najogélniej rzecz ujmuf, decentralizacja wiadzy publicznej oznacza ustevprzekazywanie
zada, kompetencji isrodkdw organdw dziatagych w skali kraju organom dziadgym na
szczeblach podziatu terytorialnego, az@khnym podmiotom.

81 Pomocniczét zaktada wzajemnodpowiedzialnéé czionkéw poszczegéinych wspélnot tak za
byt wtasny, jak i byt pozostatych czionkéw wspoinota swiadomdaé przynalenosci do
okreslonej wspdlnoty powodujeze realizacja dobra indywidualnego poszczegdlnydbnsdw
danej wspolnoty uwzgtiniat musi take dobro innych jej czlonkéw, czyli dobro wspéine.
Zasada ta postuluje, by w pierwszej kolggicochrona wolnéci, samodzielnéci i odpowie-
dzialng¢ za byt w wymiarze indywidualnym spoczywata na wsptach mniejszych, potem
dopiero na wspolnotach wgzego rzdu (w tym na pastwie), zobowizujac przez to jednostki
i wspolnoty niszego rzdu do petnego wykorzystywania wlasnych thwosci, dopuszczag
tym samym mgliwo$¢ odwotania si do pomocy wspdélnot vgzego rzdu jedynie w wypad-
kach istnienia ku temu wytaych przestanekT. Herr, Wprowadzenie do katolickiej nauki
spotecznejKrakéw 1999, s. 329. Z drugiej strony spotecénayzszego rzdu nie powinna
ingerow& w wewrgtrzne sprawy spoteczid nizszego rzdu. Dlatego ani pestwo, ani
spotecznéci wyzszego rzdu nie mog zasgpowat inicjatywy i odpowiedzialnéci spotecznéci
nizszego rzdu, lecz ,umacni& uprawnienia obywateli i ich wspdélnot’K. Complak,
[w:] J. Bo¢ (red.),Konstytucje Rzeczpospolitej s. 2.
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element tego ustroju stanowi wgkra podstaw decentralizacji wkadzy pu-
blicznej, jest nieuprawnione. Przemawia za tyméblydres¢ art. 17 Konstytucji
RP, ktéry dopuszcza mlbwos$¢é tworzenia w drodze ustawy samguidw
zawodowych oraz innych rodzajow samgmlaw, co zdaje gi wskazywé na
,gotowaos¢ paistwa” do zrzeczenia @iczsci swoich zada na rzecz organow
okreslonej nieterytorialnej korporacji samaadowej i powoduje,ze organy te
maja swoj udziat w wykonywaniu fragmentu wtadzy pubtie. Decentralizagj
tej wkadzy, wobec powsszego, odnoséinalezy nie tylko do ustroju terytorialne-
go, ktérego samosd terytorialny jest elementem (decentralizacjattaigina),
lecz takke do systemu innychnsamorzd terytorialny samoedddw (decentrali-
zacja funkcjonalndj, zwlaszczaze sama Konstytucja RP niease decentrali-
zacji wkadzy publicznej wyicznie z podziatem terytorialnym figtwa, a to ma ju
niewatpliwie istotne znaczenie dla oklenia zakresu administracji publicznej.

4. Podsumowanie

Reasumujc powyzsze rozwaania, jeszcze raz nale podkréli¢, iz jak-
kolwiek przynalenos¢ danej sprawy do sfery administracji publicznejzmby
w konkretnym wypadku przydatna dla zakwalifikowajgpdo kategorii spraw
z zakresu administracji publicznej, to jednak pelginos¢ ta nie mae by
uznana za wykczne kryterium wyznaczania tego rodzaju spraw. ‘A
nieostr@¢ pojecia administracji publicznej, wynikgga midzy innymi z ré-
norodndci zada tej administracji, form ich realizacji czy niejezhodnaci
ochrony prawnej zapewnianej adresatom jej dajadarawia,ze nie w kadym
wypadku wyznacznik ten mie by uznany za wystarczgjy czy uniwersalny
instrument weryfikujcy charakter danej sprawy. Ewentualna identyfikacja
sprawy z zakresu administracji publicznej, dokonysvaa pomag kryterium
administracji publicznej, odndsisig powinna raczej do jej ¢ o charakterze
przedmiotowym, a w pewnych sytuacjach réwniemieszanym, przedmiotowo-
-podmiotowym. Ugcia te g — jak st wydaje — najblisze pelnego wyenia
istoty administracji publicznej, a przez to stajie najbardziej przydatne do
odnalezienia w zjawisku administracji publicznepemenia sprawy z zakresu

82\W doktrynie w zasadzie panuje zgoda co do tegsainorad, istniejc w ré&znych dziedzinach
zycia spotecznego, stanowi fogndecentralizacji administraciji,. Garlicki , op. cit, s. 317. Jest
on podstawow, zasadnicg forma decentralizacji administracji publicznej, ktérsfdta polega
na ustawowym przeniesieniu odpowiedzidkiaza wykonywanie zadapublicznych na pod-
mioty, ktére nie nates do scentralizowanej administracjiadowej. Maze skt on opierd si¢ na
kryterium terytorialnéci, i wtedy mamy do czynienia z samauem terytorialnym, {dz na
innym kryterium wyodgbnienia danej korporacji (nieterytorialnym), i wyethéwimy o samo-
rzadzie zawodowym czy gospodarczym.
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administracji publicznej. Dodatkowo niatpliwie posiadag one walory
poznawcz®,

W judykaturze od dawna mpa zauway¢ zjawisko postugiwania simie-
szanymi wyranikami administracji publicznej, odnagz/mi si najczsciej do
tacznego rozwzania jej elementoéw podmiotowych i przedmiotowycko®
jednak z jednej strony publiczny charakter podmigtiwystarcza do zakwali-
fikowania sprawy, ktorej to dziatanie dotyczy, datégorii spraw zakresu
administracji publicznej z uwagi na wspomniany weeej dualizm jego
aktywndci, natomiast z drugiej strony publiczny charaktiziatalngci nie
jest zastrzeony dla podmiotéw publicznych, pozwalajwykonywa ja takze
podmiotom niepublicznym, to uzéanalezy, ze kluczowy role dla wyznacze-
nia, za pomog zjawiska administracji publicznej, pmja sprawy z zakresu
administracji publicznej ma przedmiotowe ujmowaadministracji, abstrahu-
jace niejako od wicia podmiotowego. Jednak z uwagi ha ogromne zndi-
cowanie stosunkéw administracyjnoprawnych, wszelkimvazania odnoszce
sie do przedmiotowej koncepcji administracji publicgmée mog, abstraho-
wac¢ od innych tréci wiazanych z tym pajciem, pojawiagcych st zardbwno na
gruncie doktryny, jak i prawa oraz aktéw jego steapia. Ztazonacs¢ zjawiska
administracji nie pozwala bowiem na prayie nazbyt wskiego rozumienia
znaczenia tego pgjia, shd naley brat pod uwag szereg jego aspektow.
Podobna sytuacja ma miejsce rowinve odniesieniu do zakresu znaczeniowe-
go administracji publicznej, cldoniewatpliwie za podstawowy wyznacznik
tego zakresu uzdamozna normatywnie okgtone zadania administracji
publicznef*.

Podstaw normatywnego wyznaczenia zadadministracji publicznej jest
po pierwsze — okienie, ju na poziomie Konstytucji RP, celow i obazkow
panstwa jako caléci oraz poszczegdllnych jego struktur, po drugie-z&ciste
Zwiazanie zada administracji z konstytucyjnie oldlenymi zasadami ustroju

8 W definicji mieszanej, przedmiotowo-podmiotowejawierajcej czynnik opisowo-warte
ciujacy, zawierajcy sk w stwierdzeniu,4 w aktywndgci administracji idzie zawsze o interes
publiczny: administragj publiczry jest ,zesp6t dziaka czynndci i przedsgwzig¢ organizator-
skich i wykonawczych, prowadzonych na rzecz reajizmteresu publicznego przez ate
podmioty, organy i instytucje, na podstawie ustawy okreslonych prawem formach”; por.:
H. Izdebski, M. Kulesza, op. cit, s. 91. Podobny charakter ma rownaefinicja mieszana
J. Bocia, w ktérej administracja publiczna dkaea jest np. jako ,przefe przez pastwo
i realizowane przez jego zawiste organy, a¢airzez organy samadu terytorialnego zaspo-
kajanie zbiorowych i indywidualnych potrzeb obywatevynikajacych ze wspdlycia ludzi
w spotecznéciach”; por.:J. Bo¢, Pojecie administracji [w:] J. Bo¢ (red.),Prawo administra-
cyjne Wroctaw 1997, s. 14.

84 zadania zmierzage do zaspokojenia rozmaitych, wspéinych dla @argch wickszych lub
mniejszych zbiorowai funkcjonupcych w ramach pstwowego poradku spoteczno-
-prawnego.
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RP. Dopiero taki system zaflaadministracji publicznej, magy swe oparcie
w celach i obowgzkach pastwa, a zarazem odnesy sk do podstawowych
zasad ustrojowych, stanawimaze wyznacznik zakresu przedmiotowego
administracji publicznej najbardziej — jak: swydaje — przydatnego dla wyrd
nienia sprawy z zakresu administracji publicznej.

8 Roéwniez z prawami i wolnéciami obywatelskimi. Por. npA. Bfas, Niekonstytucyjne zjawi-
ska.., s. 47.



