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Jezeli cztowiek wymyslil panstwo, to musial nastepnie wymysli¢ reguly i sposoby, we-
dtug ktérych to panstwo funkcjonuje, i znalez¢ podmioty, ktore beda dziataé w jego
imieniu. To samo dotyczy kazdej wspdlnoty, np. wspdlnoty samorzagdowej, cho¢ nie
moze ona dziala¢ dla siebie lub na rzecz panstwa. Jezeli cztowiek wymyslil panstwo,
to musial okresli¢ reguly zachowania sie tego panstwa wobec jednostki i jednostki
wobec panstwa. Symetrycznie, jak wyzej, dotyczy to kazdej wspolnoty. Sa to stwier-
dzenia oczywiste, lecz wskazuja na niezwykla wage prawa administracyjnego, ponie-
waz wlasnie ono, w znacznie wiekszym stopniu niz jakakolwiek inna dziedzina prawa,
dotyczy wspomnianych zagadnien. Zwlaszcza w demokratycznym panstwie prawnym
- jak okresla Polske obowiazujaca Konstytucja — relacje miedzy panistwem i obywate-
lem, o ktdrych traktuje prawo administracyjne, powinny by¢ ulozone wedlug reguly
partnerstwa. Panstwo i jego legislatura nie moze kierowac si¢ racjami partykularnymi
rzadzacych w tym panstwie. Regulacje prawne dotyczace obywatela nie moga by¢ re-
presyjne ani tym bardziej dyskryminujace, ale wrecz przeciwnie - powinny by¢ skiero-
wane do obywatela, by chroni¢ i rozwijac jego inicjatywy. Jak zauwaza M. Tabernacka',
»Jedna z najistotniejszych podstaw aksjologicznych demokratycznego panstwa prawne-
go - pierwotng wobec innych - jest szacunek, jaki pafistwo i jego organy powinny zywié
dla jednostki. [...] Jednostka w panstwie odpowiadajacym modelowi autorytatywnemu
nie korzysta z prawnych gwarancji swojej obecnej lub zamierzonej w przyszlosci pozy-
¢ji. Nie ma tam mowy o szacunku wladzy dla jednostki - jest ona «zarzadzana i zago-
spodarowywana» w sposob niweczacy jej podmiotowo$¢”. Poglad ten w chwili obecnej
ma szczegdlne znaczenie zwlaszcza dla prawa administracyjnego.

! M. Tabernacka, Pewnos¢ sytuacji jednostki w demokratycznym panstwie prawnym [w:] Administracja
publiczna pod rzqdami prawa. Ksiega pamigtkowa z okazji 70-lecia urodzin prof. zw. dra hab. Adama Blasia,
red. J. Korczak, Wroctaw 2016, s. 501-502. Autorka cytuje tam réwniez J. Wroblewskiego, ktdry twierdzil, ze
w demokratycznym panstwie prawnym chodzi generalnie o demokratyczny sposéb rozstrzygania konfliktéw
w spoleczenstwie przez dyskurs i dialog, a nie przez decyzje ex autoritate - J. Wroblewski, Z zagadnieri pojecia
i ideologii demokratycznego parnstwa prawnego (analiza teoretyczna), PiP 1990/6, s. 15.
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Prawo konstytucyjne reguluje tylko podstawowe reguly relacji panstwa z obywatelem,
prawo karne obejmuje tylko zachowania patologiczne w skali calosci, prawo cywilne,
co do zasady, w ogole tych relacji nie dotyczy. Wtasnie prawo administracyjne wcho-
dzi w ich sedno i ono do samego konca, w catosci i w zupelnosci do nich si¢ odnosi.
Gdy mowa o funkcjonowaniu panstwa i prawidlowych relacjach miedzy panstwem
a jednostka, to, co nie jest nim uregulowane, w istocie nie istnieje. Dlatego bardzo sig¢
pomyli ten, kto ulegnie niektérym popularnym i obiegowym opiniom i bedzie trakto-
waé prawo administracyjne jako niewiele znaczacy zespot regul dobrego urzedowania,
biurokracji czy tylko technicznych zasad dziatania w réznych dziedzinach. To ostatnie
zdanie skierowa¢ nalezy do laikéw, ale - rzecz niestety charakterystyczna — réwniez
wielu profesjonalnych prawnikow ciagle traktuje prawo administracyjne jako przed-
miot drugorzedny. Malo si¢ méwi o nim podczas aplikacji prawniczych. Stosunkowo
czesty jest odruch bagatelizowania jego norm, przechodzenia na cywilistyczny tryb
myslenia lub uznawania go za zto konieczne. Takze niektorzy wybitni teoretycy prawa
pomijaja prawo administracyjne w swoich wywodach, czerpigc przyktady dla ilustra-
cji swoich tez wylgcznie z prawa karnego lub z prawa cywilnego, czasem pos$wiecajac
prawu administracyjnemu drobne przyczynki jako - ich zdaniem - drugorzednej dy-
scyplinie prawa. Wynika to jednak moze nie tyle z niedoceniania prawa administracyj-
nego, ile z tego, ze jego niewatpliwa specyfika nie pozwala na znajdowanie przyktadow
reprezentatywnych dla calo$ci prawa.

Prawo administracyjne wlaénie dlatego, ze dotyczy biezacego funkcjonowania panstwa,
jest tez dziedzing najbardziej dynamiczng, zmienng. Dlatego zagrazaja mu szczeg6lnie
btedy legislacyjne, wynikajace z pospiechu i doraznych potrzeb, a takze wplywy poli-
tyczne. Jest to jednoczesnie dziedzina najszersza - tak szeroka, jak daleko sigga dzia-
talno$¢ panstwa, i obejmujaca tyle odmian (dziedzin), ile obejmuje swoja aktywnoscia
panstwo. Wszystko to powoduje, ze stale narzekamy na stan prawa administracyjnego
i ciggle pojawiaja si¢ problemy do dyskusji i do rozwigzania. Regulacje tego prawa sie-
gaja poza system panstwowy (wewnetrzny) i sg zawarte réwniez w prawie europejskim,
jednak proces zbyt pospiesznej i niedokiadnej implementacji norm europejskich, kom-
plikowanej przez klopoty translatorskie, prowadzi do dalszych problemow.

Prawo administracyjne jako calo$¢, jako przedmiot, ktory moze by¢ charakteryzowany
i opisywany w sposob jednolity i zwarty, wydaje sie nie istnie¢. Takie - w pierwszym
momencie szokujace — stwierdzenie opiera si¢ na wielu réznych przestankach. Mozna
wywodzi¢, ze granice tego przedmiotu poznania nie sg $ciéle ustalone i przenikaja sie
z granicami innych galezi prawa, lub przekonywac¢, zZe prawo administracyjne jest we-
wnetrznie podzielone. Mozna wskazywa¢ na nieprawdopodobng wrecz wielo§¢ materii
uregulowanych tymi normami, ktére zaliczamy do prawa administracyjnego. Ich mno-
go$¢ stwarza podstawowe trudnosci z calo$ciowym objeciem wszystkich. Moze wiec
wyodrebnianie prawa administracyjnego jako calosci jest potrzebne tylko do celow dy-
daktycznych lub porzadkujacych i - jak twierdzil J.S. Langrod — wazne sg tylko same
normy? One stanowig o istocie zagadnienia, a nie ich komplet, tak czy inaczej nazwany
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lub podzielony. Jezeli przyjmiemy takie zalozenie, to mozemy zada¢ nastepne pytanie:
Dlaczego od stuleci doktryna stara sie uchwyci¢ cechy catego prawa administracyjnego
i zbudowac jego calo$ciowy definicje? Nie udaje si¢ jej to w duzym stopniu, ale probuje
i efekty tych prob zajmujg znaczace miejsce w dorobku doktryny. Moze jednak istnieje
jaka$ podstawowa cecha lub zespol cech stanowigcych o odrebnosci tego przedmio-
tu poznania od innych i jednocze$nie konsolidujacych go wewnetrznie tak, ze bardzo
odlegle na pozér poddziedziny s3 jednak naprawde ze sobg powigzane? Kazdy, kto po-
dejmuje probe zdefiniowania prawa administracyjnego, szuka i znajduje taka ceche;
dyskusyjne staje sie tylko to, czy jest to cecha najwazniejsza i czy jest ona jedyna. Takie
rozwigzanie jest na pewno intuicyjnie stuszne i czasem wyraza si¢, rowniez intuicyjnie,
w réznych, calkiem pozaprawnych dzialaniach.

Rysujg sie¢ dwa podej$cia do prawa administracyjnego jako caloéci. Z jednej strony
uznanie, ze mamy do czynienia z caloscig umowna, ktorej wyodrebnienie jest niewat-
pliwie potrzebne do réznorakich celéw, ale wobec ktorej nie jest celowe, a nawet jest
skazane na niepowodzenie szukanie tej najistotniejszej cechy (lub cech) bedacej przy-
czyna konsolidacji tejze calosci. Z drugiej strony przyjecie, ze szukanie tej cechy (lub
cech) jest nieodzowne i ze konsolidowanie catosci wokot tej cechy jest potrzebne i po-
zyteczne nie tylko do celéw naukowych lub dydaktycznych, lecz takze dla samego pra-
wa administracyjnego i jego funkcjonowania.

Prawo administracyjne stanowi jedng z najwazniejszych galezi prawa, a jednoczesnie
jest jednym z podstawowych obowiazkowych przedmiotéw na studiach prawniczych
i na studiach administracyjnych. Rézni si¢ ono jednak od pozostatych przede wszyst-
kim tym, Ze nie jest i wlasciwie nie moze by¢ skodyfikowane, a jego przepisy sa bardzo
rozbudowane i ulokowane na wszystkich szczeblach hierarchii zrédet prawa. Prawo to
reguluje bardzo zréznicowane materie, jest niezwykle zmienne w czasie i dodatkowo
szczegolnie podatne na zmiany polityczne.

Wszystkie te okoliczno$ci sprawiajg, ze kazdy autor podrecznika dotyczacego prawa
administracyjnego musi dokona¢ wyboru materiatu, ktéry powinien sie w nim znalez¢,
a jednoczes$nie uchwyci¢ i wyczerpa¢ wszystkie weztowe zagadnienia. Stoi on takze
przed konieczno$cia takiego opracowania, ktére bedzie uwzgledniato biezgce zmiany,
aby przynajmniej przez jakis czas podrecznik pozostal aktualny. Pomocny w tym zakre-
sie jest podstawowy, cho¢ watpliwy, podzial prawa administracyjnego na cze$¢ ustro-
jowa, procesowq i materialng, a takze wzory podrecznikéw wyodrebniajacych zwykle
zagadnienia teoretyczne, ktére mozna nazwac czgscig ogolng prawa administracyjnego.

Niniejszy podrecznik nie odbiega od tych zasad: autor stara sie przede wszystkim wy-
czerpa¢ najwazniejsze zagadnienia teoretyczne prawa administracyjnego, omoéwié
obowigzujacg w tej dziedzinie siatke pojeciowa i wszystkie jej elementy tradycyjnie
zaliczane do czesci ogdlnej tej galezi prawa. W ramach opracowania miesci sie¢ takze
tzw. prawo administracyjne ustrojowe.
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Poza ramami podrecznika pozostaja natomiast szczegdtowe zagadnienia postgpowania
administracyjnego i prawo administracyjne materialne, ktére jednak dostarcza przy-
ktadoéw dla rozwazan ogélnych. Podrecznik pomija réwniez szerzej rozumiane elemen-
ty historii nauki tego prawa, a takze niektére dziedziny lezace na pograniczu prawa
administracyjnego i innych galezi prawa.

Taki wybor wymaga szerszego komentarza. Prawo administracyjne jest dziedzing,
w ktdrej zwigzki miedzy normami prawa materialnego i normami prawa procesowe-
go sg szczegolnie bliskie. Powody tego stanu rzeczy sg bardzo réznorodne. Wystarczy
wskaza¢ choc¢by na to, ze postepowanie administracyjne prowadzi organ administracji
publicznej, czyli ten sam podmiot, ktory jest strong stosunku administracyjnoprawne-
go. Jest on wiec sam zaangazowany w kazdg prowadzong sprawe, nie stoi zatem jak sad
ponad sporem i nie jest niezawisly. Celem tego postepowania nie jest rozstrzygniecie
sporu, ale konkretyzacja normy bezwzglednie obowigzujacej, czyli wydanie decyzji,
ktéra sama w sobie jest elementem porzadku prawa administracyjnego, gdyz zawie-
ra w sobie indywidualna norme tego porzadku. W efekcie podstawowy akt procesowy
- Kodeks postepowania administracyjnego — obejmuje wiele norm majacych w istocie
tre$¢ materialnoprawna.

Ze wzgledu na te specyficzng relacje miedzy prawem administracyjnym materialnym
(ustrojowym) a procesowym trudno stwierdzi¢ bez watpliwosci, Ze mamy do czynienia
z dwiema odrebnymi galeziami prawa i — na wzdr postepowania cywilnego lub poste-
powania karnego - zupelnie oddzieli¢ prawo procesowe od materialnego. Co prawda
w ostatnich latach skrystalizowata sie dziedzina nazywana postgpowaniem administra-
cyjnym i zostata w sposob wydatny poszerzona o postepowanie sadowoadministracyj-
ne, ale wspomniane $ciste zwigzki pozostaja. Dlatego tez podrecznik omawiajacy prawo
administracyjne nie moze calkowicie abstrahowa¢ od watkéw procesowych, gdyz nie
daja si¢ one calkowicie oddzieli¢ od materii ogélnych i teoretycznych zalozen tego
prawa. W odniesieniu do czeéci ogdlnej prawa administracyjnego bardzo istotna jest
np. teoria aktu administracyjnego, a takze konstrukcja sadownictwa administracyjne-
go. Elementy zwigzane z postepowaniem administracyjnym znajda si¢ wigec w niezbed-
nym zakresie réwniez w niniejszym podreczniku, jednak beda wprowadzane z innego
punktu widzenia niz procesowy, a takze przy uwzglednieniu odrebnosci dziedziny na-
ukowej i przedmiotu postepowania administracyjnego i sgdowoadministracyjnego na
studiach prawniczych i administracyjnych.

Nie jest natomiast mozliwe ani celowe wprowadzanie do podstawowego podreczni-
ka z zakresu prawa administracyjnego poszczegolnych dziedzin prawa materialnego.
Petne ich opracowanie zajetoby zresztg zbyt duzo miejsca. W tym zakresie powinny
powstawac¢ odrebne opracowania podrecznikowe, wykorzystywane podczas zajeé z wy-
branych dziedzin traktowanych jako przedmioty szczegdtowe. W ponizszych rozwaza-
niach o tyle tylko wykorzystamy wigc prawo materialne, o ile stanowi ono naturalng
baze przykladow ilustrujacych szersze konstrukcje teoretyczne lub ustrojowe.
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Zalozeniem podrecznika jest przedstawienie poszczegolnych instytucji prawa admini-
stracyjnego wedlug stanu biezacego i dlatego nie bedziemy w zasadzie glebiej siegac
do ich genezy i ewolucji historycznej, chyba ze jest to niezbedne do zrozumienia istoty
danej instytucji (uznanie administracyjne).

Pominiecie niektorych zagadnien z pogranicza prawa administracyjnego jest podykto-
wane koniecznoscig zachowania rozsadnych wymiaréw podrecznika, odpowiadajacych
co do zasady jednorocznemu kursowi tego przedmiotu. Z tych powodéw podrecznik
nie obejmuje np. zagadnien stuzby cywilnej i prawa urzedniczego, probleméw odpo-
wiedzialnoéci odszkodowawczej za dziatania administracji czy tez elementéw prawa
administracyjnego gospodarczego. Z tymi problemami mozna si¢ zapoznaé podczas
wykladu z innych dziedzin prawa.

Na krajowe prawo administracyjne wplywa przynaleznos¢ Polski do Unii Europejskiej.
Z dydaktycznego punktu widzenia taka sytuacja nie jest korzystna. Stawia ona autora
podrecznika przed koniecznoscia dokonania jeszcze jednego wyboru: miedzy wykla-
dem opartym na zalozeniach tradycyjnych (oczywiscie uwzgledniajacym zachodzace
zmiany) a wykladem przyjmujacym zalozenia nowe, wynikajace z dodania do prawa
wewnetrznego catego bloku rozwigzan europejskich. Jednoczesnie, aby nalezycie przy-
ja¢ i zrozumie¢ nowe zagadnienia, ciagle sa potrzebne podstawy teoretyczne i pojecio-
we, ktdre powinny by¢ zaproponowane studentowi prawa w ramach zwyktego kursu
prawa administracyjnego.

Przyjete wyzej zalozenie napisania podrecznika prezentujacego tradycyjny punkt wi-
dzenia jest podyktowane réwniez tym, ze obecny stan wewnetrznego polskiego prawa
administracyjnego, ktére jest podstawa dotgczania rozwigzan europejskich, pozostaje
gleboko niezadowalajgcy. Baza ta odrywa sie coraz bardziej od zalozen teoretycznych,
a jednoczesnie mozna powiedzie¢, ze ,uciekamy do przodu” w proces europeizaciji,
pozostawiajac nieporzadek we wlasnym prawie administracyjnym. Tymczasem doko-
nujaca sie europeizacja prawa administracyjnego to takze budowanie i ulepszanie sy-
stemu wewnetrznego, niepowigzanego wprost z normami europejskimi. Dopiero dobry
system wewnetrzny, oczywiscie dostosowany do prawa unijnego, pozwoli stwierdzi¢,
ze polskie prawo administracyjne jest ,europejskie”. Chociaz wskazywanie wad i nie-
dociagnie¢ legislacyjnych nie jest domeng podrecznikéw akademickich, to jednak nie-
pokojacy stan rzeczy w tej dziedzinie skiania do zaznaczenia szczegélnie drastycznych
kwestii takze i tutaj. Niestety, sytuacja nie ulegta widocznej poprawie i niniejszy frag-
ment wstepu z poprzednich wydan podrecznika jest ciggle aktualny.

Nalezy wspomnie¢ o jeszcze jednej okoliczno$ci rzutujgcej mocno na prawo admini-
stracyjne i jego konstytucyjng jako$¢. Mamy do czynienia z dziedzing prawa tatwo pod-
dajacg sie tendencjom politycznym i jednoczes$nie bardzo wazng dla politykéw, gdyz
umozliwia takie sterowanie panstwem, jakiego Zycza sobie rzadzacy. Wlasnie z tego po-
wodu tak wazne przy nauce prawa administracyjnego jest trzymanie si¢ podstawowych
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wartoéci, ktére wynikajg z naczelnej idei demokratycznego panstwa prawnego i z idei
z niej wyplywajacych. Wazne jest przestrzeganie standardéw konstytucyjnych, ktore
w panstwie demokratycznym nie moga by¢ naruszane. W podreczniku staratem sie
zwraca¢ uwage na te zagadnienia; w jego zakonczeniu znalazl si¢ rozdzial o wartos-
ciach bedacych przedmiotem aksjologii prawa administracyjnego, ale na wartosci te
powinien zwraca¢ uwage réwniez sam uczacy sie, jezeli chce by¢ dojrzalym prawni-
kiem w panstwie prawnym.

Materia omawiana w podreczniku zostata podzielona wedlug jednego podstawowego
kryterium na cze$¢ statycznag i czg$¢ dynamiczng prawa administracyjnego. Cze$¢ sta-
tyczna obejmuje zagadnienia wstepne oraz prawo administracyjne ustrojowe, a wiec
wszelkie kwestie, ktére dotycza samej administracji publicznej, jej struktur i aparatu.
Cze$¢ dynamiczna natomiast odnosi si¢ do relacji miedzy administracjg publiczna
a sferg zewnetrzng, zwlaszcza obywatelami. Tu wla$nie pojawiajg sie rdzne przejawy
rzeczywistych zewnetrznych dziatan administracji, a takze rézne formy kontroli tych
dzialan. Tutaj takze powinny zosta¢ przedstawione te pojecia teoretyczne prawa admi-
nistracyjnego, ktére dotyczg relacji miedzy administracja publiczng a sferg zewnetrzna.
Najczesciej sa one wykladane na samym poczatku kursu prawa administracyjnego, jed-
nak przyjety podzial spowodowat ich przesunigcie w systematyce przedmiotu.

Podrecznik obejmuje stan prawny na 12.03.2018 r.



Czesc¢ pierwsza

ZAGADNIENIA OGOLNE






Rozdziat pierwszy

ADMINISTRACJA!

1. Uwagi ogolne

Przystepujac do studiowania prawa administracyjnego, nalezy sobie naj-
pierw u$wiadomi¢ istote tego przedmiotu, a jeszcze wczesniej wyjasnic
samg jego nazwe, kryjaca si¢ za nig tre$¢ i podstawowe elementy pozwa-
lajace odrézni¢ te galaz prawa od innych. Trzeba to tym bardziej zrobic,
ze w potocznym odbiorze spotecznym prawo to przede wszystkim prawo
karne, dla niektérych takze prawo cywilne, a prawo administracyjne nie
jest specjalnie zauwazane. Myslac ,prawo administracyjne”, ludzie co naj-
wyzej wyobrazaja sobie kwestie urzedowe, biurowe, techniczne, niemajace
wiele wspdlnego z ,,prawdziwym” prawem. Nie zdajg sobie sprawy, Ze pra-
wo administracyjne ogarnia ich calkowicie i kazdy jest z nim zwigzany
wielokrotnymi relacjami.

Pierwszym kluczowym okresleniem jest ,,administracja” i nawet zupelnie
nieprzygotowana osoba moze od razu, chocby intuicyjnie, powiedzie¢, ze
prawo administracyjne zajmuje si¢ wlasnie administracjg i to ona stano-
wi jego przedmiot. Rzeczywiscie, najbardziej rozpowszechnionym sposo-
bem okreslania prawa administracyjnego jest odwotywanie si¢ do pojecia
administracji, cho¢ - jak zobaczymy dalej - prawo to mozna charaktery-
zowaé takze w inny sposob. Najczesciej jednak ciezar definiowania prawa
administracyjnego przenosi si¢ na pojecie administracji, ktére nie jest by-
najmniej jednoznaczne i tatwe do okreslenia. Temu tez celowi — okre$leniu
prawa administracyjnego — bedg stuzy¢ dalsze rozwazania o pojeciu admi-
nistracji, cho¢ nie mozna zapomina¢, ze sama administracja stanowi takze

! 'W rozdziale tym autor wykorzystat fragmenty swojej ksiazki: J. Zimmermann, Aksjomaty
prawa administracyjnego, Warszawa 2013,
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przedmiot wielu odrebnych nauk?, w tym nauki administracji® i polityki
administracyjnej.

Szukajac pomocy najpierw w jezyku potocznym, zauwazamy, ze pojecie ad-
ministracji jest wszechobecne. Méwimy o administracji osiedla lub domu,
o administracji gminy lub panstwa, o administrowaniu lasami, wodami albo
drogami publicznymi, o problemach z administracjg zdrowia, o$wiaty czy
kultury, o organach administracji w przeciwstawieniu do organéw sadowych,
a takze o administrowaniu naszym gospodarstwem rodzinnym lub budzetem
domowym. Zrédlostéw tego pojecia, wywodzacy sie z taciniskiego stowa mini-
strare (stuzy¢, wykonywaé, kierowad) z przedrostkiem ad-, nadajacym temu
dzialaniu ceche dziatania celowego, to synonim pomocy, stuzby, przewodnic-
twa, kierownictwa, prowadzenia, zarzadu, zarzadzania lub organizowania dla
osiggniecia ustalonego celu itp.

Pole, ktdre chcemy zdefiniowad, jest niezwykle obszerne, wigc nalezy od razu
w jaki$ sposdb je ograniczy¢. Mozna to najpierw zrobi¢ przez oddzielenie ad-
ministracji publicznej od administracji prywatnej. Prawo administracyjne nie
zajmuje si¢ administracjg prywatna, czyli organizowaniem jakiejs dziedziny
lub zarzadzaniem jaka$ dziedzing Zycia na prywatny, w tym indywidualny,
uzytek, zarzadzaniem prywatnym przedsiebiorstwem czy stowarzyszeniem.
Administracja prywatna moze by¢ zreszta bardzo skomplikowana, czego przy-
kladem jest administracja Ko$ciota katolickiego. Dlatego od razu jako przed-
miot rozwazan przyjmujemy tylko administracje publiczng, ktéra wyrdznia
sie tym, ze jest sprawowana przez panstwo (lub przez wyodrebnione podmioty
dzialajace z upowaznienia panstwa) i realizuje dobro wspoélne po to, aby przy-
nie$¢ jakas$ korzy$¢ ogdtowi (wspdlnocie, panstwu), albo tez dba o podmioty
indywidualne, reprezentujac jednak interesy calego spoleczenistwa lub wspol-
noty lub dzialajac ze wzgledu na wyznawane powszechnie warto$ci.

Z kolei jesli rozpatrywaé¢ podmiotowe i przedmiotowe rozumienie admini-
stracji, konieczne i wazne jest rozréznienie dwoch administracji. Pierwsza
to administracja w znaczeniu podmiotowym (organizacyjnym, statycznym).

? Nauki te wprowadzaja nieraz wlasne okre$lenia administracji, dostosowane do ich potrzeb
i czesto odlegle od definicji formutowanych przez prawnikéw. Por. przeglad tych definicji poda-
ny przez PJ. Suwaj [w:] Nauka administracji, red. B. Kudrycka, B.G. Peters, PJ. Suwaj, Warszawa
2009,s.361in.

* Nauka administracji stanowi dziedzing wiedzy niezwigzang bezpoérednio z naukami
prawnymi. To nauka spoleczna o charakterze badawczym (empirycznym), ktérej przedmiotem
jest administracja publiczna jako zjawisko spoteczne. Por. F. Longchamps, Zafozenia nauki ad-
ministracji, Wroclaw 1949 i 1991 (reprint); Nauka administracji, red. B. Kudrycka, B.G. Peters,
PJ. Suwaj, Warszawa 2009; Z. Leoniski, Nauka administracji, Warszawa 2010. Zamiennie z nazwg
»hauka administracji” uzywa sie okreélenia ,nauka o administracji publicznej” — H. Izdebski,
M. Kulesza, Administracja publiczna. Zatozenia ogélne, Warszawa 1999.
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W tym ujeciu nie ma zadnego ruchu lub Zadnych zmian - administracja to
zastany w danym momencie ksztalt organizacyjny wladzy wykonawcze;j. Jest
to struktura skladajaca si¢ z organéw administracyjnych i innych jednostek
administracyjnych. Druga to administracja w znaczeniu przedmiotowym
(funkcjonalnym, dynamicznym). W tym ujeciu widoczne jest dzialanie, a ad-
ministracja staje si¢ administrowaniem. Jest to dziatalno$¢ o charakterze ad-
ministracyjnym, wykonywana przez panstwo lub wskazany przez panstwo
podmiot. Latwo zauwazy¢, ze pojecia administracji w zadnym z tych znaczen
nie pokrywaja si¢ ze sobg, co pokazano na ilustracji 1.

Ilustracja 1. Zakresy definicji przedmiotowej i definicji podmiotowej admini-
stracji krzyzuja si¢

Definicja podmiotowa administracji

Dziatalno$¢ quasi-sadowa . L
organow administracji ; ¥ Dziatalnos¢
bli . Dziafalnos¢ administracyjna sadow
publiczne administracyjna
Dziatalnos¢ organdéw administracji Dziatalnos¢
normodawcza organow publicznej administracyjna organow
administracji publicznej ustawodawczych

Definicja przedmiotowa administracji

Administracja rozumiana podmiotowo, obok uprawnien typowo administra-
cyjnych, obejmuje uprawnienia sagdowe lub quasi-sadowe administracji, jak na-
kladanie kar administracyjnych, orzekanie o odszkodowaniu, a wiec dziatania
nalezgce z materialnego punktu widzenia do prawa karnego lub cywilnego,
ale z jakich$ powodéw przypisane organom administracji publicznej. Do ad-
ministracji w znaczeniu podmiotowym nalezg tez uprawnienia normodaw-
cze administracji, do ktérych zaliczamy wydawanie aktow wykonawczych,
aktow prawa miejscowego itd. Administracja rozumiana przedmiotowo, obok
uprawnien i dzialan organéw administracyjnych, obejmuje zas uprawnienia
i dziatania administracyjne sagdéw (organizowanie sagdownictwa) oraz upraw-
nienia administracyjne ustawodawstwa (decydowanie o budzecie, o wojnie lub
pokoju, administrowanie Sejmem itd.). Niewatpliwie znacznie cenniejszy po-
znawczo jest podmiotowy punkt widzenia, gdyz obejmuje on pojeciem admi-
nistracji materie¢ o wiele istotniejszg ze wzgledu na catos¢, o ktorej mowimy*.

Wszystko to, o czym powiedzieli$my, stanowi jednak dopiero tlo. Pamietajac
o nim, musimy podja¢ préobe blizszego zorientowania si¢ w znaczeniu oma-
wianego pojecia.

4 Por. M. Zimmermann, Z zagadnieti definicji prawa administracyjnego, AUW 1964, Prawo
XII, nr 19,s. 11.



Jan Zimmermann — profesor zwyczajny doktor habilitowany nauk prawnych; kierownik
Katedry Prawa Administracyjnego Uniwersytetu Jagielloniskiego; specjalista z dziedziny
prawa administracyjnego i postepowania administracyjnego; sedzia Naczelnego Sadu
Administracyjnego w stanie spoczynku; autor ponad 100 publikacji, w tym: Motywy decyzji
administracyjnej i jej uzasadnienie (1981), Administracyjny tok instancji (1986), Polska
jurysdykcja administracyjna (1996), Aksjomaty prawa administracyjnego (2013), Aksjomaty
postepowania administracyjnego (2017).

W ksiazce przedstawiono najwazniejsze zagadnienia ogolne i teoretyczne prawa admini-
stracyjnego. Zawarto w niej siatke pojeciowa tego przedmiotu, wykltad administracyjnego
prawa ustrojowego i ogdlnej problematyki dotyczacej form dziatania administracji i s3-
downictwa administracyjnego. Czytelnicy odnajdg tu réwniez rozwazania na temat pojecia,
granic i cech ogélnych prawa administracyjnego oraz zagadnienia aksjologii tej gatezi prawa.

Osme wydanie zostalo wzbogacone o elementy, ktére w sposéb graficzny prezentujg m.in.:
— pojecie administracji,

— ukfad stosunkéw prawnych w postepowaniach sgdowym i administracyjnym,

— mechanizm i chronologie powstawania decyzji administracyjnej,

— sposoby utraty mocy wiazacej aktu administracyjnego.

Podrecznik jest systematycznym i kompletnym wykiadem podstawowego kursu prawa
administracyjnego w zakresie tak zwanej czesci ogdlnej, przeznaczonym dla studentéw
prawa i administracji.
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