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WPROWADZENIE

Pierwsze wydanie opracowania Prawo administracyjne. Czes¢ ogolna i ustrojowe prawo
administracyjne stanowi omdowienie problematyki teorii prawa administracyjnego,
tj. podstawowych pojeé, zasad i instytucji tej gatezi prawa, oraz analize przepisow
ustrojowego prawa administracyjnego.

Prawo administracyjne jest galezig prawa o najszerszym zakresie przedmiotowym re-
gulacji i jest ujete w aktach prawnych o réznym charakterze, wérdd ktdrych szczegélng
role odgrywa prawo partykularne (miejscowe, lokalne), w tym akty prawa miejscowego
oraz akty niewymienione w konstytucyjnym katalogu Zrédet prawa. Biorac powyzsze
pod uwage, konieczne byto skupienie si¢ w niniejszym opracowaniu tylko na wybranych,
wezlowych regulacjach prawnych.

Nalezy zauwazy¢, ze administracja jest zlozonym zjawiskiem spofecznym i jako taka
jest przedmiotem zainteresowania wielu dyscyplin naukowych. Administracja i proce-
sem administrowania zajmuje si¢ nie tylko nauka prawa, lecz takze socjologia, w tym
socjologia organizacji, psychologia, nauki o polityce, nauki o zarzadzaniu, ekonomia,
prakseologia, etyka itd. Wsrod nauk, ktore za przedmiot maja wylacznie administra-
cje i zachodzace w niej procesy, wymienia si¢ nauke prawa administracyjnego, nauke
administracji oraz nauke polityki administracyjnej'. Wszystkie one tworzg tzw. triade
nauk administracyjnych i postuguja si¢ réznymi metodami badawczymi.

Nauka prawa administracyjnego analizuje przepisy prawne tej gatezi prawa, postugujac
sie glownie metoda dogmatyczng, ale takze historyczng oraz prawnoporéwnawczg.
Jej zadaniem jest przede wszystkim egzegeza tekstu prawnego polegajaca na odko-
dowywaniu norm prawnych z przepiséw przy wykorzystaniu zréznicowanych regut
interpretacyjnych oraz poszukiwanie zwigzkow i zaleznosci miedzy tymi normami.
Nauka prawa administracyjnego nie bada w zasadzie procesu administrowania, czyli
administracji funkcjonujacej w czasie (administracji rzeczywistej). Tym zajmuje si¢

! E Stier-Somlo, Die Zukunft der Verwaltungswissenschaft, ,Verwaltungsarchiv” 1917/XXYV, za: Z. Leon-
ski, Nauka administracji, Warszawa 2004, s. 5; A. Merkl, Allgemeines Verwaltungsrecht, Wien-Berlin 1927,
s. 85-86; A. Kahl, K. Weber, Allgemeines Verwaltungsrecht, Wien 2011, s. 75-58.
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bowiem nauka administracji’, ktéra nalezy do nauk spolecznych i ma za przedmiot
administracje rzeczywista oraz zachodzace w niej procesy (planowania, decydowania,
koordynowania, wspoldziatania, nadzoru i kontroli). Obszarem jej zainteresowania jest
natomiast badanie procesu administrowania, czyli pewnego wycinka rzeczywistosci
spotecznej, polegajacego na wykonywaniu zadan publicznych. Jedynie w ograniczonym
zakresie nauka administracji zajmuje si¢ analizg przepiséw prawa administracyjnego,
gtownie dotyczacych rozwigzan ustrojowych oraz regulujacych status prawny urzed-
nikéw i pracownikow aparatu administracyjnego. Implementujac niejako polityke
administracyjng, formuluje ona postulaty adresowane do podmiotéw stanowigcych
i stosujacych prawo, ktorych celem jest racjonalizacja struktur administracji, poprawa
efektywnosci procesu administrowania, generalnie poprawa ekonomicznosci i sku-
teczno$ci administracji.

Do nauk spotecznych nalezy réwniez nauka polityki administracyjnej. Zajmuje si¢
ona formufowaniem programoéw, polityk i celow, przed jakimi staje administracja. Jej
zadaniem jest okreélanie sposobdw i metod dzialania oraz proponowanie srodkéw
stuzacych osiaganiu zatozonych przez administracje celéw. Polityka administrowania
jest $cisle zwigzana z podstawowymi zatozeniami polityki spolecznej’. Warto dodac, ze
to samo dotyczy réwniez polityki ekonomicznej panistwa.

Jak stusznie zauwazono, samo poznanie prawa administracyjnego nie zapewni posiada-
nia pelni wiedzy o administrowaniu®. Potrzebna jest bowiem wiedza o samym zjawisku
administrowania, ktéra moga dostarczy¢ wlasnie nauka administracji i nauka polityki
administracyjnej. Obecnie te nauki odgrywaja gléwnie role nauk pomocniczych wzgle-
dem nauki prawa administracyjnego, niemniej sa wyktadane na studiach prawniczych
i administracyjnych.

Przedstawione w pracy zagadnienia sg wynikiem refleksji naukowej przedstawicieli
doktryny prawa administracyjnego, orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego, Sadu
Najwyzszego, Naczelnego Sagdu Administracyjnego, wojewddzkich sagdéw administra-
cyjnych, Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka, Trybunalu Sprawiedliwos$ci Unii
Europejskiej oraz orzecznictwa administracyjnego.

Niniejsze opracowanie adresowane jest do wszystkich zainteresowanych prawem, ktére
stanowi podstawe organizacji i funkcjonowania administracji publicznej, w tym przede
wszystkim do studentéw studiéw prawniczych i administracyjnych oraz innych kie-
runkow pokrewnych, absolwentdéw przygotowujacych sie do egzaminéw na aplikacje

2 O relacjach pomiedzy nauka administracji a naukg prawa administracyjnego zob.: P. Skultéty, P. Raudi-
nové, J. Toth, Sprdvne pravo hmotné. Vieobecnd cast', Samorin 2009, s. 129 i n.; A. Merkl, Allgemeines...,
s.851in.

* J. Staro$ciak, Prawo administracyjne, Warszawa 1977, s. 26.

4 1. Staro$ciak, Prawo..., s. 28.
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prawnicze, aplikantow, przedstawicieli nauki oraz pracownikow urzeddéw i innych jed-
nostek organizacyjnych wlaczonych w strukture administracji. W ksigzce oméwiono
zagadania prawa administracyjnego w ujeciu teoretycznym i praktycznym, dlatego jej
adresatami sg rOwniez organy administracji publicznej i sady administracyjne.

Redaktorzy naukowi i Autorzy
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AKSJOLOGICZNE PODSTAWY tADU PUBLICZNEGO
(ADMINISTRACYJNEGO)

Marian Zdyb

1. Uwagi wstepne

U podstaw poglebionych studiéw nad prawem niewatpliwie leze¢ powinny aksjolo-
giczne fundamenty, syntetyzujace kluczowe wartosci, i zwiazana z tym filozofia tadu
publicznego w panstwie'. Aksjologia jako taka jest bowiem strukturg pojeciowg umiej-
scowiong w ramach filozofii, ukierunkowang na badanie, hierarchizowanie i identyfi-
kacje podstawowych wartosci, waznych z punktu widzenia konkretnej wspolnoty (tez
panstwowej) i tadu publicznego jej dotyczacego. Punktem odniesienia dla niej moga
by¢ rézne dyscypliny naukowe (w tym takze prawo). Dlatego tez stusznie w programie
studiéw prawniczych jednym z podstawowych przedmiotéw — obok prawa cywilnego,
administracyjnego, karnego itd. - jest filozofia prawa, a w jej ramach aksjologia prawa
i teoria warto$ci, ktora stuzy na gruncie prawa analizie tego, co godne, dobre, wartos-
ciowe i sprawiedliwe, stuszne, a takze racjonalne i roztropne.

Stad tez ze wzgledu na ztozong nature prawa publicznego, a zwlaszcza prawa admini-
stracyjnego, nie sposob nie dostrzec tu koniecznosci poszukiwania podstaw aksjolo-
gicznych. Niewatpliwie nawigzuje sie do tego w preambule Konstytucja RP z 1997 r.,
deklarujac, ze: ,W trosce o byt i przyszlos¢ naszej Ojczyzny, odzyskawszy w 1989 roku
mozliwos$¢ suwerennego i demokratycznego stanowienia o Jej losie, my, Narod Polski
- wszyscy obywatele Rzeczypospolitej, zaréwno wierzacy w Boga bedacego zrodlem
prawdy, sprawiedliwosci, dobra i piekna, jak i nie podzielajacy tej wiary, a te uniwer-

! Zob. m.in.: K. Chochowski, Pojecie i istota aksjologii [w:] Aksjologia prawa administracyjnego, t. 1,
red. J. Zimmermann, Warszawa 2017; Wymiary prawa. Teoria, filozofia, aksjologia, red. M. Hermann,
M. Krotoszynski, P. Zwierzykowski, Warszawa 2019; Aksjologia publicznego prawa gospodarczego, red. A. Po-
walowski, Warszawa 2022; Z. Ziembinski, Wartosci konstytucyjne. Zarys problematyki, Warszawa 1993;
Aksjologia prawa administracyjnego, t. 1, red. J. Zimmermann, Warszawa 2017.
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salne warto$ci wywodzacy z innych zrodel, rowni w prawach i w powinnosciach wobec
dobra wspolnego - Polski, wdzieczni naszym przodkom za ich prace, [...] za kulture
zakorzeniong w chrze$cijanskim dziedzictwie Narodu i ogdlnoludzkich wartosciach
[...] ustanawiamy Konstytucje Rzeczypospolitej Polskiej jako prawa podstawowe dla
panstwa oparte na poszanowaniu wolnosci i sprawiedliwosci [...] dbajac o zachowanie
przyrodzonej godnosci czlowieka, jego prawa do wolnosci i obowiazku solidarnosci
zinnym [...]"%

Przyja¢ niewatpliwie nalezy, ze przestanie zawarte w preambule do Konstytucji RP
i uszczegotowione w artykulowanej jej czesci stanowi punkt odniesienia do ksztalto-
wania aksjologicznych podstaw prawa administracyjnego. Szczegélowe problemy z tym
zwiazane bedg przedmiotem szczegélowych rozwazan w dalszej czeéci niniejszego
rozdziatu i w nastepnych rozdziatach.

2. Poszukiwanie tadu prawnego w sferze prawa
administracyjnego i jego aksjologicznych fundamentow

Rozwazaniom dotyczacym prawa administracyjnego, tak jak i prawa w ogole, towarzysza
rozne proby ich zdefiniowania. W zaleznosci od przyjetego kryterium definiowania
ikonkretnej plaszczyzny odniesienia sformulowano olbrzymig iloé¢ definicji. Punktem
honoru wigkszosci uczonych jest zaprezentowanie wlasnej definicji, kierujac si¢ pozyty-
wistyczng forma ich wyrazania. W jakims$ zakresie (by¢ moze) moga one mie¢ znaczenie,
jednakze rzadko urzeczywistniaja uniwersalistyczny sens prawa, takze wtedy gdy maja
charakter opisowy. Z reguly bowiem opisowe wyrazanie ich sensu ukierunkowane na
ylitere prawa” i zagadnienia natury strukturalnej gubi jadro pojeciowe i zasadnicza
wartos$¢ prawa.

Prawo (norme prawng) utozsamiano bardzo czgsto z przepisem prawnym. W takim
stanie rzeczy niejednokrotnie przyjmowano, ze sedziowie, organy administracji czy inne
podmioty stosujace prawo faktycznie sg swoistego rodzaju ,,ustami” ustaw. Skrajnie pozy-
tywistyczne podejscie do prawa wiazalo si¢ z zalozeniem, ze jezeli wladza prawodawcza
zostala prawidlowo (w sposdb demokratyczny) ustanowiona i przy tworzeniu prawa
przestrzegane sg formalne reguly jego kreowania (bo na przyklad w uchwalaniu ustaw
brala udzial odpowiednia parlamentarna wiekszos$¢), to jest to wystarczajace do uznania,
ze przepisy prawa sg odpowiednio legitymizowane. Przy takim podejsciu nie mozna
wykluczyé¢, ze obowiazujacym prawem staé sie mogla dowolna (kazda) tres¢, o ile akt
normatywny zostat uchwalony na przyktad przez demokratycznie wybrany parlament.
Dowodem na to s3 smutne czasy rdznych totalitaryzmoéw, kiedy to — niejednokrotnie
w majestacie prawa — dokonywano okrutnych zbrodni. Dla osadzenia tych zbrodni

? Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2.04.1997 1., Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.
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konieczne byto odejscie od prawa tych krajow (Zwiazku Sowieckiego, faszystowskich
Niemiec itd.) i powolywanie miedzynarodowych trybunatéw.

Nieszczesciem jest — jak stusznie podkreslal Albert M. Krapiec i na co czgsto zwracam
uwage — ,,[...] ze pozytywisci biorg zewnetrzne przejawy prawa np. fakt ustanowienia
przez parlament za prawo. Ale to ustanowienie przeciez nie stanowi istoty prawa i nie
daje mocy prawnej. Moc prawa plynie z dobra, ktore dla prawa jest celem, racja obo-
wigzywania i do realizowania ktérego to prawo zobowiazuje w takich okolicznosciach.
[...] prawo nic nie znaczy je$li nie przejdzie przez filtr sumienia. Prawo wtedy rzeczy-
wicie jest skuteczne, gdy staje si¢ sadem praktycznym wybranym dobrowolnie przez
czlowieka™.

Stad tez dla kazdego systemu prawnego, dla jego zaistnienia i funkcjonowania konieczne
sg czytelne, aksjologiczne fundamenty. Podkreslal to wyraznie znakomity polski ad-
ministratywista (symbol tzw. idei ,,zywego prawa”) Franciszek Longchamps de Bérier,
ktory pisal, ze: ,,Gtéwnym [...] brakiem pozytywizmu prawnego w jego klasycznej [...]
postaci bylo to wlasnie, Ze nie samemu juz prawu pozytywnemu, ustanowionemu urze-
dowa droga przypisywal wartos¢ spolecznie wystarczajacg i innej zdawal sie nie szukac.
Uwolnienie od warto$ci — Wertfreiheit — gtoszone jako znamie postawy naukowej (nie
tylko zreszta wobec prawa) bylo gléwna przyczyna, dla ktdrej pozytywizm prawny
zdyskredytowal sie w oczach ludzi, ktérzy przezyli dwie wojny $wiatowe i dramaty
totalizmow. Stad zarzuty, ktéry spotyka pozytywizm prawny - wlasnie jako ideologia
prawna — zarzuty czasem straszne™.

Poszukiwanie warto$ci prawa jest elementem budowy jego autorytetu. Dlatego stosujacy
prawo maja obowigzek poszukiwania prawa w przepisach prawnych, bo sam przepis
jest punktem wyjscia do sformutowania normy prawnej, jest wiec swoistym prawem
w moznosci. Zgodzi¢ nalezaloby si¢ z Arthurem Kaufmannem, ze ,,pozytywista ktory
widzi jedynie ustawy i zamyka si¢ wobec wszelkich pozaustawowych momentéw prawa
jest z tego powodu [...] w zasadzie bezsilny wobec kazdego spaczenia prawa przez sile
polityczng™.

Z powyzszych bardzo trafnych uje¢ prawa administracyjnego plynie, jak si¢ wydaje,
do$¢ oczywisty wniosek, ze nie mozna problemu prawa sprowadzi¢ do ,,czysto formalnej
jego strony oraz odpowiedniej konfiguracji stéw i znakéw zamieszczonych w jakim$
akcie wladzy prawodawczej”®. Nie mozna wiec sprowadzi¢ prawa administracyjnego
i prawa w ogole do formalnoprawnych odniesien. Stad tez kazdy, kto dzi§ podejmuje

* A.M. Krapiec [w:] Suwerennos¢ by ocali¢, Torun 1997, s. 8.

* F. Longchamps de Bérier, Z probleméw poznania prawa, Ossolineum 1968, s. 13.

° A. Kaufmann, Rechtsphilosophie,. Rechtstheorie, Rechtsdogmatik [w:] Einfiihrung in Rechtsphilosophie
und Rechtstheorie der Gegenwart, Hrsg. A. Kaufmann, Heidelberg 1989, s. 17.

¢ M. Zdyb, Patistwo prawa w perspektywie zasztosci historycznych oraz dokonujgcych sig zmian [w:] Wspéi-
czesne problemy prawa publicznego, red. S. Fundowicz, Lublin 1999, s. 17 i n.
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studia nad konkretnymi regulacjami prawnymi, nie moze unika¢ pytan o wartos¢ pra-
wa, a takze o sposob pojmowania tej warto$ci. Nie mozna réwniez bez odniesien do
aksjologicznych podstaw pojmowa¢é prawa w kategoriach li tylko instrumentalnych.
Majac to na uwadze i prébujac w ogole zdefiniowaé pojecie prawa, mimo mnogosci
réznego rodzaju definicji, nie nalezy abstrahowa¢ od rzymskiej definicji pochodzacej
od znakomitego prawnika Celsusa, wedle ktorego ,,prawo jest sztuka tego co dobre
i stuszne” Bazujac na tym pojeciu, rozwinatbym go o dorobek $redniowiecznych my-
slicieli, a zwlaszcza Sw. Augustyna i Sw. Tomasza z Akwinu. W konsekwencji oznacza
to, ze prawo jest sztuka tego, co dobre, stuszne, roztropne, racjonalne i sprawiedliwe,
majace na wzgledzie godnos¢ czlowieka.

Takie podejécie do prawa, a zwlaszcza do prawa administracyjnego, faktycznie demaskuje
bezptodnos¢ pozytywizmu, czemu tak wiele miejsca po$wigcit Franciszek Longchamps
de Bérier’. Nawigzujac do pogladow wielkiego Profesora, wyrazam wyartykutowane we
wezesniejszych moich artykutach (publikacjach) przekonanie, ze: ,Normy prawne, na
podstawie ktorych maja dziata¢ organy Panstwa i ktérych winny przestrzegaé, to nie
tylko «czyste normy prawne» w postaci jakiej ujmujg je pozytywisci (normatywisci), ale
i zarazem «ta calos$¢ spoteczna, ktéra ustanawia je», innymi stowy Zycie prawne. Przy
skrajnie formalistycznym pojmowaniu panstwa prawnego nie dostrzega sie, ze kazda
norma prawna ma jak gdyby dwie strony: esencjalng zwigzang z literalnym brzmieniem
przepisow prawnych oraz egzystencjalng™®. Ta ostatnia powstaje w nawigzaniu do: a) ak-
sjologicznych podstaw obowigzujacego systemu prawa, naturalnego porzadku rzeczy
(prawa naturalnego), zasad sprawiedliwosci, prawo$ci woli, swiadomosci prawnej, dobra
wspdlnego, godnosci czlowieka itd.; b) okolicznoéci faktycznych, do ktérych prawo
odnosi si¢; ¢) norm, regul i zasad pozasystemowych bedacych nastepstwem rozwoju
cywilizacyjnego (normy i normatywy techniczne, normy wiedzy, zasady prakseologiczne,
dobre obyczaje, uczciwos¢ kupiecka, moralno$¢ publiczna itd.); d) praktyki stosowania
prawa (m.in. orzecznictwa); e) pogladéw doktryny®.

Przy takim podej$ciu jest miejsce na pytanie o moralnos¢ prawa i tzw. ,,sprawiedliwos¢
prawa’, a takze na poszukiwania i odniesienia do warto$ci ucielesniajacych nasze czlo-
wieczenstwo i idee humanistyczne. W takim stanie rzeczy norma prawa administra-
cyjnego staje sie normg systemowg zintegrowang z podstawg aksjologiczng systemu
prawnego. Zadaniem podmiotu stosujacego prawo jest nie tylko prosta subsumcja
przepisu prawnego ukierunkowana na konkretne stany faktyczne, ale takze odszu-

7 Dotyczy to nie tylko rozprawy pt. Z probleméw poznania prawa, Wroctaw 1968, ale takze innych
znakomitych rozprawy tegoz autora, w tym m.in.: O prawniku w Rzeczypospolitej Nauk, ,,Zeszyty Naukowe
Uniwersytetu Wroctawskiego” 1958, Prawo IV; tegoz, ,, Biografia pojec” (o ostatnich pracach Riccardo Oresta-
no), ,Sprawozdania Wroctawskiego Towarzystwa Naukowego” 1961/16A, s. 60-68; tegoz, Zatozenia nauk
administracji, Wroctaw 1949.

& Zob. szerzej M. Zdyb, Prawny interes jednostki w sferze materialnego prawa administracyjnego. Studium
teoretyczno-prawne, Lublin 1991.

® M. Zdyb, Prawny...
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kanie tre$ci wartosci, ze wzgledu na ktore ustanowiono prawo. Oderwanie prawa od
wartosci i aksjologicznych podstaw systemu prawa publicznego prowadzi¢ moze do
tego, ze staje si¢ ono instrumentem, i to bardzo czesto doraznym, do osiggania celow
politycznych jakiej$ zbiorowosci. Autorytet prawa bierze si¢ przede wszystkim z tego, ze
u jego podstaw leza fundamenty aksjologiczne i wartoéci eksponujace czlowieczenstwo
i podmiotowo$¢ jednostki (obywatela). Do tego niezbedny w tym zakresie jest autorytet
organow panstwa, w tym organéw administracji publicznej.

Ciggle wymowna jest czesto przeze mnie powtarzana wypowiedz Feliksa Konecznego,
wedle ktorego: ,, Paristwo nie stoi ponad etyka, tak jak nie stoi przed nia. Tzw. silne rzady
sa uzasadnione i dobre, o ile sg sprawiedliwe [...] Bezetyczno$¢ panistwowa doprowadzita
[...] do charakterystycznego pojmowania polityki, jako sztuki dochodzenia do wtadzy
[...]. A jesli panstwo etyki nie uznaje w stosunku do obywateli, jakimz cudem majg si¢
brac¢ u obywateli przymioty etyczne w zachowaniu si¢ wzgledem panstwa? [...] Cudaczne
zapatrywanie jakoby prawo starczylo spoteczenistwu za calg wiez nie legnie sie w zadnym
dziale cywilizacji facinskiej. Formulki prawnicze zamiast sumienia, formutki zdane na
samowole kazdorazowej wladzy - to¢ to wyrazny bizantynizm. [...] Pafistwo nie ma [...]
mocy uprawiania nietycznych czyndéw, czyli zto nie staje si¢ moralne i dozwolone przez
to, ze si¢ go dopuszcza panstwo, albo Ze si¢ je popelnia z ramienia lub na rzecz panstwa
[...]. Nie ma pod stonicem wladzy, ktérej by wolno byto nakazywaé podwtadnym czyny
przeciwne dekalogowi™®.

Wszystko to wskazuje, ze zagadnienia prawa, zwlaszcza prawa administracyjnego,
ze wzgledu takze na swojg specyfike, réznorodno$¢ probleméw regulowanych w aktach
normatywnych, okolicznos¢, ze stosunki administracyjnoprawne z reguly wiagza si¢
z wladztwem administracyjnym i jednostronnym charakterem tego wtadztwa, rézno-
rodno$¢ materii regulowanej prawem i zwigzang z tym mnogo$¢ aktow prawnych, sg
trudniejsze do ujmowania ich w formalnoprawnych ramach, w ktérych znalazloby sie
miejsce na kluczowe warto$ci odnoszace sie do aksjologicznych fundamentéw prawa.
Dlatego tez po doswiadczeniach dwdch wojen §wiatowych oraz systeméw totalitarnych
pojawil si¢ problem poszukiwania optymalnej formuly pojecia prawa, kluczowych zasad
i warto$ci w tej materii i przede wszystkim czytelnych fundamentéw aksjologicznych.
Problem aksjologicznych podstaw prawa administracyjnego, oprocz licznych publikacji
Franciszka Longchampsa de Bériera, stal sie przedmiotem poglebionych analiz wielu
wybitnych przedstawicieli doktryny prawa administracyjnego (sam takze problematyka
ta zajmowalem sie w szeregu publikacji i w do$¢ szerokiej perspektywie normatywnej)'.

10

F. Koneczny, Rozwéj moralnosci, Lublin 1938, s. 212-219.

1" Zob. m.in.: M. Zdyb, Drogi i bezdroza paristwa prawnego [w:] Konstytucja — ustréj, system finansowy
paristwa. Ksigga pamigtkowa ku czci Prof. Natalii Gajl, red. T. Debowska-Romanowska, Warszawa 1999,
s.197-235; M. Zdyb, Dobro wspolne w perspektywie art. 1 Konstytucji RP [w:] Trybunat Konstytucyjny. Ksiega
XV-lecia, red. A. Jankiewicz, F. Rymarz, Warszawa 2001, s. 190-205; M. Zdyb, Stuzba publiczna [w:] Prawos¢
i godno$¢. Ksiega pamigtkowa w 70 rocznice urodzin Profesora Wojciecha Lgczkowskiego, red. S. Fundowicz,
F. Rymarz, A. Gomulowicz, Lublin 2004, s. 349-367; M. Zdyb, Aksjologiczne dylematy stuzby publicznej
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Warto zwrdci¢ uwage na okoliczno$c, ze coraz czesciej podnosi sie problem legitymizacji
prawa, odwotujac si¢ takze do wartosci ponadsystemowych (w tym prawa naturalnego,
moralnosci publicznej i réznych istotnych wartosci wpisanych w nasze cztowieczenstwo).

Wazne znaczenie po okresie totalitarnego i ortodoksyjnego pozytywizmu prawniczego
miala stynna radiowa wypowiedz Gustava Radbrucha pt. Pie¢ minut filozofii prawa,
w ktorej dos¢ wyraziscie stwierdzil, ze: ,Istniejg zasady prawa, ktdre przewyzszaja
wazno$cig wszelkie ustawy: ustawa, ktéra jest z nimi sprzeczna, nie ma zadnej mocy
obowigzujacej. Zasady te nazwane sg prawami naturalnymi badz prawidlami rozumu.
Ich tre$¢ nie jest zapewne calkiem wolna od watpliwosci interpretacyjnych, jednak
wysitkiem wielu stuleci stworzono dla nich dos¢ solidne podstawy. Za jednomyslnym
poparciem szerokich kregow ludzkich ujeto te prawa w tzw. Deklaracje Praw Cztowieka
i Obywatela, a sceptycyzm wobec nich karmi si¢ juz chyba tylko ztg wolg niektorych™?.

Swoistym dopelnieniem wskazanej wyzej wypowiedzi byly inne jego wypowiedzi,
a zwlaszcza bardzo znana publikacja pt. Ustawowe bezprawie i ponadustawowe prawo.
Daja one podstawe do identyfikacji tzw. formuly Radbrucha, ktorej konsekwencja
byta teza, ze istnieje co$ takiego jak ,,ustawowe bezprawie’, co powoduje, iz ,czyny
oceniane jednoznacznie negatywnie z moralnego punktu widzenia moga by¢ dopusz-
czalne prawnie, a nawet przez prawo wspierane”. Dodawal, Ze: ,[...] nie wolno nam
zapomnie(, jak straszliwym zagrozeniem dla bezpieczenstwa prawnego jest bezprawie
ustawowe odbierajace ustawom wszelka nature prawng. Nalezy ufaé, ze bezprawie takie
bezpowrotnie mineto i juz nigdy sie nie powtdrzy, ze bylo btedem lub raczej: obledem,
w jakim pograzyt sie onegdaj nardd niemiecki. Aby zabezpieczy¢ sie przed nawrotem
stanu bezprawia, trzeba nam jednak gruntownie przezwycigzy¢ pozytywizm, ponie-
waz to on wlasnie pozbawia prawo wszelkiej odpornosci na ustawodawcze naduzycia
narodowego socjalizmu”".

[w:] Prawne i aksjologiczne aspekty stuzby publicznej, red. K. Miaskowska-Daszkiewicz, M. Mazuryk, Lublin
2010, s. 129-150; M. Zdyb, Aksjologiczne podstawy bezpieczeristwa wewnetrznego w Rzeczypospolitej Polskiej
[w:] Publicznoprawne podstawy bezpieczeristwa wewnetrznego, red. M. Zdyb, Warszawa 2014, s. 230, s. 27-62;
M. Zdyb, Aksjologiczne podstawy ingerencji paristwa w sfere gospodarki rynkowej [w:] Prawne instrumenty
oddzialywania na gospodarke, red. A. Powalowski, Warszawa 2016, s. 157-178; M. Zdyb, Dylematy tadu
prawnego w kontekscie inflacji i niektorych innych niedoskonatosci prawa administracyjnego [w:] Prawo
administracyjne dzis i jutro, red. J. Jagielski, M. Wierzbowski, Warszawa 2018, s. 1-14; M. Zdyb, Pewnos¢
prawa / Legal Certainty, ,JEKA Komisji Prawniczej Polska Akademia Nauk Oddzial w Lublinie” (TEKA
Commission of Legal Sciences Polish Academy of Sciences Branch in Lublin) 2018/1, s. 421-443.

12 Zob. G. Radbruch, Pig¢ minut filozofii prawa, https://www.studocu.com/pl; pierwodruk w: ,,Rhein-
-Neckar-Zeitung” (Heidelberg) z 12.09.1945 1., s. 3.

* G.Radbruch, Filozofia prawa, przet. E. Nowak, Warszawa 2012, s. 241-254 (dodatek 2 i 3). Zob. takze
J. Zajadlo, Formuta Radbrucha. Filozofia prawa na granicy pozytywizmu prawniczego i prawa natury, Gdansk
2001.
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Poglady Gustava Radbrucha'* prowadzace do ,,odrzucenia koncepcji prawa jako rozkazu
suwerena’ staly sie istotnym uzasadnieniem i argumentem dla proceséw norymberskich,
gdzie zbrodniarze hitlerowcy uzasadniali swoje zbrodnicze dzialania wykonywaniem
prawa i rozkazéw na nim opartych. Gdyby trzymac¢ si¢ ortodoksyjnej skrajnie pozy-
tywistycznej idei prawa, zadna totalitarna zbrodnia nie mogtaby by¢ osadzona. Stad
zgodzi¢ nalezaloby sie z tezg, Ze na gruncie obowigzujacego prawa ,istnieje takie jadro
prawa, ktorego zgodnie z powszechnym poczuciem prawnym nie moze naruszy¢ zadna
ustawa i zaden akt wladczy”". Gloszac swoje poglady, Radbruch probowat znalez¢ od-
powiedzi na nastepujace pytania: jak to si¢ stalo, iz ,w panstwie, w ktérym tak wysoko
ceniono prawo’, doszlo do zbrodni, ktérych skale trudno sobie wyobrazi¢? Dlaczego
mozliwe byto uwolnienie prawa od fundamentalnych wartosci, takich jak dobro wspdlne,
godnos¢ czlowieka, roztropno$¢, prawa do zycia itd.? Skad tak olbrzymia pogarda dla
podstawowych praw i wolnosci?

Formuta Radbrucha byla przedmiotem ogélnoswiatowej dyskusji (takze w doktrynie
polskiej)'é, znalazta swoje odzwierciedlenie nie tylko w procesach norymberskich, ale
takze w orzecznictwie Europejskiego Trybunalu Praw Czlowieka. Pomimo ze w Eu-
ropie nadal istotne znaczenie ma pozytywistyczna koncepcja prawa w praktyce jego
stosowania, to jednak ze wzgledu na uksztaltowanie si¢ instytucji trybunaléw konsty-
tucyjnych pojawia si¢ mozliwos¢ zaskarzania do nich miedzy innymi przepiséw prawa
pozytywnego zawartych w ustawach itd., gdy pozostaja one w sprzecznosci z Konsty-
tucja, z czym wigze si¢ mozliwo$¢ wyeliminowania z porzadku prawnego ustawowych
(a wiec pozytywnoprawnych) rozstrzygnie¢ wladzy prawodawczej, gdy kldca sie one
z aksjologicznymi podstawami prawa i warto$ciami, ktore je wyrazaja.

Na uwage zastuguje tu takze orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego Rzeczypospolitej
Polskiej. W wydanym w pelnym sktadzie wyroku z 7.01.2004 r.”” (w ktérym bytem sedzig
sprawozdawcg) TK sformulowal w uzasadnieniu teze, ze: ,,To, co nie budzi watpliwosci

4 Warto zwrdci¢ uwage na to, ze G. Radbruch, zanim sformulowat teze, ze prawo kraiicowo niespra-
wiedliwe nie jest prawem, oraz rozwinal problem tzw. ustawowego bezprawia i ponadustawowego prawa,
tak jak wiekszo$¢ prawnikow niemieckich, gdzie pozytywizm prawniczy byt na przetomie XIX i XX wieku
podstawowa doktryna prawa, byl takze wyznawca pozytywizmu prawniczego. Jego wnioski dotyczace tra-
gedii IT wojny $wiatowej i okolicznos¢, ze wiele hitlerowskich (mozna byloby doda¢ takze stalinowskich)
zbrodni ,,mialo swoje umocowanie w obowiazujacych i legalnie ustanowionych przepisach’, spowodowaty,
ze zdecydowanie odstgpil od swoich dotychczasowych pogladéw.

1° Teze te przyjmowaly do$¢ czesto w Niemczech Trybunal Konstytucyjny, Sad Najwyzszy i inne sady.

¢ T. Cyprian, J. Sawicki, Ludzie i sprawy Norymbergi, Poznan 1967, s. 17]; D. Liebermann, 37 metréw.
Jak sgdzono ,strzelcow z muru berlitiskiego” oraz ich zwierzchnikéw [w:] Historia w Tygodniku: Niemcy na
podstuchu, red. W. Pieciak, ,,Tygodnik Powszechny” 2007/18; M. Lubertowicz, Lex iniustissima non est lex.
Formuta Gustava Radbrucha jako alternatywa dla migdzynarodowego systemu ochrony praw cztowieka, http://
www.bibliotekacyfrowa.pl/Content/37387/019.pdf; . Zajadto, Formuta Radbrucha - geneza, tres¢, zastoso-
wanie, PiP 2000/6, s. 40; J. Zajadlo, Formuta Radbrucha. Filozofia..., s. 115; J. Zajadto, Odpowiedzialnos¢
za Mur. Procesy strzelcéw przy Murze Berlitiskim, Gdansk 2003, s. 96-97; M. Szyszkowska, Sedziowie, ,Res
Humana” 2001/6, s. 43 i n.

7 Wyrok TK z 7.01.2004 r., K 14/03, OTK-A 2004/1, poz. 1.
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dotyczy ochrony Zycia rozumianej jako ochrona biologicznej egzystencji cztowieka. [...]
mamy tu do czynienia z prawem wobec panstwa pierwotnym, co oznacza, iZ panstwo
takiego prawa cztowiekowi przyznac nie moze, a jedynie moze podkresli¢ jego istnienie
i znaczenie, poddajac to prawo szczego6lnej ochronie. Na organach panstwa spoczywa
obowiazek stanowienia takiego prawa, by chronilo ono zycie, i to zycie kazdego czto-
wieka niezaleznie od tego, w jakiej sytuacji znajduje si¢”'®.

Z ochrona zycia $cisle zwigzana jest ochrona zdrowia. Prawo do ochrony zdrowia i bez-
pieczenstwo obywatela w tej materii to takze bezpieczenstwo zycia i jego ochrona, gdy
jest zagrozone. ,Prawo do ochrony zdrowia jest konstytucyjnie gwarantowane i to nie
tylko jako prawo, ktdére nadane zostaje jego adresatom przez wladze panstwowa, ale jest
to prawo podstawowe wynikajace z przyrodzonej i niezbywalnej godnosci cztowieka,
ktorego przestrzeganie wladza panstwowa jest zobowigzana ochraniac™.

Niewatpliwie powyzsze rozwazania majg na celu realizacje swoistej misji pafistwa w za-
kresie fadu publicznego w sferze prawa administracyjnego (i w okreslonym zakresie
obywateli), opartej na godnosci czlowieka oraz fundamentalnych prawach i wolnosciach,
a wiec podstawowych wartosciach aksjologicznych konkretnego systemu prawnego.
Bardzo wazne znaczenie w tym kontekscie ma juz sama Konstytucja RP z 1997 r. oraz
wydane w nawigzaniu do niej orzecznictwo Trybunalu Konstytucyjnego. ,Ustawodawca
- jak orzekt TK w sprawie P 12/99% — z reguly nie moze ich nie tylko kwestionowa¢, ale
i ogranicza¢. Nie s3 one w zasadniczej swojej tresci uzaleznione od woli prawodawcy,
a tym bardziej od organdéw stosujacych prawo, bez wzgledu na to, czy beda to organy
administracji publicznej, czy sady. Stad okresla si¢ je mianem praw przyrodzonych™'.
Takie rozumowanie nawigzuje do preambuly i art. 1 Powszechnej Deklaracji Praw
Czlowieka, z ktérych wynika zasada, Ze z racji urodzenia si¢ cztowiekiem — a nie na
podstawie innych aktow i czynnosci prawnych - czlowiek jest podmiotem wszystkich
praw wynikajacych z jego czlowieczenstwa. W tym znaczeniu godnos¢ cztowieka nie
jest uzalezniona od woli ustrojodawcy (prawodawcy). Z tym wiaze si¢ niewatpliwie
konstytucyjna teza o nienaruszalnosci godnosci cztowieka, a takze przekonanie, ze
jest ona kluczowg wartoscia fadu publicznego w panstwie. W takim stanie rzeczy przy-
ja¢ nalezy, ze ustrojodawca (czy ustawodawca), jezeli wprowadza w Konstytucji czy
ustawach sformulowania dotyczace godnosci czlowieka i wynikajacych z niej praw
fundamentalnych i wolnosci, to nie tworzy ich ani nie legitymizuje. Posiadaja one bo-
wiem przedpozytywnoprawng i ponadpozytywnoprawna legitymacje. Ich artykulacja
w aktach najwyzszej rangi jedynie eksponuje wartosci bedace uciele$nieniem naszego
czlowieczenstwa.

'8 Zob. Konstytucje Rzeczypospolitej oraz komentarz do Konstytucji RP z 1997 roku, red. J. Bo¢, Wroclaw
1998, 5. 78.

1 A. Zoll, Problemy stuzby zdrowia w $wietle doswiadczert RPO, ,,Prawo i Medycyna” 2000/8/2.

2 Wyrok TK z 15.11.2000 r., P 12/99, OTK 2000/7, poz. 260.

2 Wyrok TK z 15.11.2000 r., P 12/99.
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Sygnalizowane wyzej rozwazania wskazujg wyraznie na potrzebe i uzasadnienie aksjolo-
gizacji prawa, i to nie tylko prawa administracyjnego. Niestety w Europie (takze w Pol-
sce) pozytywizm prawniczy zakorzenil si¢ bardzo mocno. Reguta dura lex sed lex jest
bardzo ,wygodna’, zwlaszcza dla politykéw, i to bardzo réznych orientacji, zwlaszcza gdy
punktem odniesienia nie jest dobro wspdlne i godnoé¢ czlowieka, ale troska o grupowe
interesy i kondycje ekonomiczna tej grupy i skupionych w niej jednostek. Ortodoksyjny
pozytywizm prawniczy jakze czesto zwalnia z moralnej odpowiedzialnosci.

Majac na uwadze okoliczno$¢, ze po drugie wojnie swiatowej, po konsekwencjach funk-
cjonowania totalitarnych systeméw prawa, po kryzysach gospodarczych, ktére czesto
byty takze kryzysami autorytetu prawa, podjete zostaly skuteczne kroki w kierunku
odbudowy aksjologicznych fundamentéw prawa administracyjnego, i ze wigza¢ si¢
to bedzie nie tyle z okolicznoscig rozbudowy strukturalnej aparatury pojeciowej, ile
z poszukiwaniem jej optymalnego modelu, pozwalajacego na odnajdywanie wartosci
itresci prawa, nie wymaga to mnozenia nowych koncepcji wyktadni prawa, ale przyjecie
starorzymskiej formuly Celsusa ubogaconej przez sredniowieczng filozofie Augustyna
i Tomasza z Akwinu, prowadzacej do gloszonej we wczesniejszych publikacjach tezy,
ze prawo jest sztuka tego, co dobre, stuszne, roztropne, racjonalne i sprawiedliwe, co
pozwala zrozumie¢ sens dobra wspolnego i godnosci czlowieka.

Pozostaje dzi$§ problem doktryny prawa administracyjnego i jej roli w ksztaltowaniu
aksjologicznych podstaw porzadku prawnego. Znajduje to odzwierciedlenie w wielu
pracach badawczych, gdzie coraz czesciej postrzegamy problem budowy fadu publicz-
nego z uwzglednieniem aksjologii prawa administracyjnego. Niewatpliwie kluczowe
znaczenie przy poszukiwaniu tadu aksjologicznego w kontekscie prawa administracyj-
nego, oprocz przywotywanych juz pogladow, miaty takze poglady innych uczonych, do
ktérych nawigzywac bedziemy w nastepnych rozdziatach.

3. Godnos¢ cztowieka i dobro wspolne jako podstawy
tadu aksjologicznego w sferze prawa administracyjnego

Nie ulega watpliwosci, Ze zar6wno na gruncie prawa administracyjnego pozytywnego,
jak i na gruncie wartosci, na ktérych ono si¢ wspiera, istotne znaczenie maja dobro
wspdlne i godnos¢ czlowieka, ktore stanowia podstawowe filary fadu aksjologicznego.
Warto zwrdci¢ uwage na to, ze w krajach, ktére doswiadczyly totalitarnych wynaturzen
prawnych, a nawet ohydnych zbrodni w majestacie prawa (moze lepiej postugiwac sie
tu okresleniem bezprawia czy ustawowego bezprawia), istotne znaczenie spetnial wstep
do podpisanej 10.12.1948 r. w Paryzu Powszechnej Deklaracji Praw Czlowieka, gdzie
uzasadnia si¢ jej przyjecie i konieczno$¢ takiego dziatania: ,,Poniewaz — stwierdza si¢
tam — uznanie przyrodzonej godnoéci oraz rownych i niezbywalnych praw wszystkich
czlonkéw rodziny ludzkiej stanowi podstawe wolnosci, sprawiedliwosci i pokoju na
$wiecie; poniewaz brak poszanowania i pogarda dla praw czlowieka doprowadzity do
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czynéw barbarzynskich, ktdre wstrzasnely sumieniem ludzkosci, a nadejscie $wiata,
w ktorym istoty ludzkie bedg korzysta¢ z wolnosci stowa i przekonan oraz wolnosci
od strachu i niedostatku, zostato ogloszone jako najwyzszy cel cztowieka; poniewaz
istotne jest, by prawa czlowieka byly chronione przez przepisy prawne, aby cztowiek
nie byt zmuszony, doprowadzony do ostatecznosci, ucieka¢ sie do buntu przeciwko

tyranii i uciskowi’

Analiza godnosci cztowieka w kontekscie wspolczesnych aksjologicznych podstaw, na
ktorych opiera si¢ prawo administracyjne i prawo w ogdle, wymaga zwrocenia uwagi
na kilka dos¢ istotnych kwestii:

Po pierwsze — w kontekscie art. 1 wskazanej wyzej Powszechnej Deklaracji Praw Czto-
wieka spolecznos¢ miedzynarodowa uznala, Ze cztowiek jest podmiotem wszystkich
praw i wolnosci wynikajacych z jego cztowieczenstwa. Stad sa one emanacja jego god-
noéci, ktora jest nienaruszalna i - co wigcej — nie moze by¢ przedmiotem regulacyjnych
spekulacji spowodowanych wylacznie wolg prawodawcy. Prawodawcy sa wladni mody-
fikowa¢ i wprowadza¢ zmiany w prawie, nie moga jednak ogranicza¢ ani kwestionowa¢
godnosci czlowieka.

Po drugie - godnos¢ czlowieka zostata wyeksponowana w umowach miedzynarodowych
i konstytucjach. Takze w art. 30 Konstytucji RP z 1997 r. ustrojodawca zadeklarowat,
ze: ,Przyrodzona i niezbywalna godnos¢ czlowieka stanowi Zrédto wolnosci i praw
czlowieka i obywatela. Jest ona nienaruszalna, a jej poszanowanie i ochrona jest obo-
wigzkiem wladz publicznych”. Aby wyeliminowac¢ niebezpieczenstwo naruszenia praw
i wolno$ci czerpigcych swoja moc z godnosci czlowieka, ustawodawca zobowigzany
jest do uksztaltowania skutecznych instrumentéw zapobiegajacych naruszaniu tych
wartosci, w tym do uregulowania w konstytucji sytuacji, w ktérych dopuszczalne jest
ich ograniczenie (zob. m.in. art. 22 i art. 31 ust. 3 Konstytucji RP).

Po trzecie — podzieli¢ nalezy stanowisko Dariusza Dudka, Ze: ,Godno$¢ majaca istotne
znaczenie i implikacje, nie jest bowiem instytucja prawna, przez prawo wykreowang
i $ci$le unormowang [...] Stanowi ona zjawisko pierwotne i niezalezne wobec prawa,
zwigzane z egzystencja czlowieka, mozliwe do rekonstrukeji definicji raczej filozoficz-
nej (antropologicznej i etycznej) czy filozoficzno-prawnej, niz $cisle dogmatyczno-
-prawne;j’=.

Po czwarte — w kregu kultury lacinskiej godnosci cztowieka przypisuje sie¢ wymiar te-
ologiczny i transcendentny. Jan Pawet II w Oredziu na XXXII Swiatowy Dzieri Pokoju
wdniu 1.01.1999 r., podkreslil, ze: ,,Godnosé¢ ludzkiej osoby jest wartoécig transcenden-

2 https://libr.sejm.gov.pl/tek01/txt/onz/1948.html
» D. Dudek [w:] Zasady ustroju III Rzeczypospolitej Polskiej, red. D. Dudek, Warszawa 2009, s. 43-44.
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tng. Uznawang za taka przez wszystkich, ktorzy szczerze poszukiwali prawdy. W istocie
rzeczy calg historie ludzkosci nalezy interpretowac w $wietle tego pewnika™.

Po pigte — w kontekscie miejsca godnosci czlowieka w ramach fadu publicznego panstwa
jej niewzruszalnos$¢ i ponadpozytywnoprawne legitymizowanie jej — na co zwracal uwage
Piotr Winczorek - ,,zawiera w sobie ide¢ prawa naturalnego™. Sama pozytywizacja tej
wartosci (prawa naturalnego) nie oznacza jej pauperyzacji ani ostabienia jej znaczenia,
chociaz takie zakusy moga si¢ pojawiac.

Po szoste — zagrozeniem dla wykladni godnosci cztowieka moga by¢ ponad wszelka
watpliwo$¢ gloryfikacja i fetyszyzacja sztucznych warto$ci, relatywizacja tresci przepi-
sOw prawa, niewtasciwe podejscie do wykladni przepisow prawa, zwlaszcza do pojec¢
niedookreslonych i odestan pozasystemowych itd.

Po sidédme - niewydolno$¢ instytucji wlasciwych do rozstrzygania konkretnych spraw
z zakresu administracji publicznej. Chodzi tu gtéwnie o organy administracji oraz
orzecznictwo sadéw administracyjnych. Szczegélna role w poszukiwaniu fundamentow
aksjologicznych powinny odgrywac trybunaly konstytucyjne, ktore maja wladze elimi-
nowania z porzadku prawnego przepiséw prawnych nieodpowiadajacych standardom
aksjologicznym.

Oprdcz problemu godno$ci cztowieka wazne znaczenie ma tu zwrécenie uwagi na prob-
lem kluczowej warto$ci ucielesnionej w pojeciu dobra wspdlnego. Jest ono niewatpliwie
wartoscig bedgca kwintesencja fadu wspdlnotowego. Eksponuje sie go w szczegolnosci
w perspektywie wspdlnoty panstwowej. Moze ono, a nawet powinno by¢ przedmiotem
aktywnosci nie tylko ustawodawcy, ale takze organdw stosujgcych prawo. Zawarta jest
w nim bowiem kwintesencja tego, co z punktu widzenia panstwa (innej wspolnoty), ale
i obywateli, mie$ci w sobie kluczowe wartosci stanowiace o dobrostanie takiej wspdlnoty,

** Orgdzie Papieza Jana Pawla II na XXXII Swiatowy Dzieri Pokoju 1 stycznia 1999 roku, ,Niedziela.
Tygodnik Katolicki” 1999/2. W dalszej czgsci oredzia dodat: ,Wspotczesna historia ukazata w sposob tragiczny
niebezpieczenstwa, jakie sie pojawiaja, gdy prawda o ludzkiej osobie zostaje zapomniana. Mamy przed oczy-
ma owoce ideologii takich jak marksizm, nazizm, faszyzm czy takze mity wyzszo$ci rasowej, nacjonalizmu
czy egoizmu etnicznego. Nie mniej szkodliwe, cho¢ nie zawsze tak wyraznie widoczne, sa konsekwencje
materialistycznego konsumpcjonizmu, wedle ktorego ostatecznym celem zycia jest wywyzszenie jednostki
i egocentryczne zaspokojenie jej osobistych pragnien. W tej perspektywie negatywne skutki ponoszone
przez innych nie sg w ogéle brane pod uwage. Nalezy jednak przypomnie¢, ze nie wolno lekcewazy¢ zadnej
obrazy ludzkiej godnoéci — niezaleznie od tego, jaka jest jej przyczyna, jaka konkretng forme przyjmuje
i gdzie si¢ dokonuje. [...] Obrona powszechnosci i niepodzielnosci praw cztowieka to istotny warunek
budowy pokojowego spoleczenstwa oraz integralnego rozwoju jednostek, ludéw i krajow. Potwierdzenie
tej powszechnosci i niepodzielnoéci nie wyklucza bynajmniej, ze w realizacji poszczegélnych praw w kon-
kretnych okolicznosciach moga si¢ ujawni¢ uzasadnione réznice natury kulturowej czy politycznej; istotne
jest, aby w kazdym przypadku respektowane byty normy okreslone przez Powszechng Deklaracje dla catej
ludzkosci”.

» P. Winczorek, Problem prawa naturalnego w dyskusjach konstytucyjnych [w:] Powrét do prawa pona-
dustrojowego, red. M. Szyszkowska, Warszawa 1999, s. 137.
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na ktéry sktada sie wiele elementow, tych, ktore buduja pomyslno$¢ Panstwa tu i teraz,
ale takze tych, ktdre sg elementem historycznie pojmowanego dziedzictwa.

Dobro wspolne nalezy do uniwersalnych wartosci pafistwa. W kontekscie réznych
historycznych przekazdw jest tez wartoécia, ktéra wyrasta ponad pozytywnoprawne
proby jej okreslenia. Stad w aktualnie obowiazujacej Konstytucji RP wyrazone zostalo
juz w jej pierwszym artykule, gdzie stwierdza si¢: ,Rzeczpospolita Polska jest dobrem
wspolnym wszystkich obywateli”. Swiadczy to o tym, ze ma ono uniwersalne znaczenie,
wykraczajace poza sfere prawa publicznego (administracyjnego) i prawa pozytywnego
w ogole. Warto w tym kontekscie zwrdci¢ uwage na okolicznosé, ze art. 1 wspolczesnie
obowiazujacej Konstytucji RP w zasadzie powiela art. 1 konstytucji kwietniowej, gdzie
ustrojodawca dodat jeszcze trzy ustepy, w ktérych deklarowal, ze to dobro: ,,2. Wskrze-
szone walka i ofiarg najlepszych swoich synow ma by¢ przekazywane w spadku dziejo-
wym z pokolenia w pokolenie. 3. Kazde pokolenie obowigzane jest wysitkiem wlasnym
wzmdc site i powage Panstwa. 4. Za spetnienie tego obowigzku odpowiada przed po-
tomnoscig swoim honorem i swoim imieniem”*.

Majac na wzgledzie wieloptaszczyznowosé, uniwersalnosé, ukierunkowanie na inne
wazne wartosci i aksjologiczny wymiar, odniesienia wspolnotowe, stuzebnicze wyzwania
wobec panstwa i obywateli, rézne powinnosciowe uciele$nienia zwigzkéw tetycznych
z panstwem, a takze moralny jego wymiar, mozna uzna¢ zasadnos$¢ gloszonej w nauce
prawa administracyjnego tezy, ze w dazeniu do realizacji dobra wspolnego wazne,
a moze nawet kluczowe znaczenie ma realizacja administracji na podstawie miedzy
innymi prawa administracyjnego. Wedlug Ireny Lipowicz: ,,administracja to system
ztozony z ludzi organizowanych w celu stalej, systematycznej, skierowanej ku przyszto-
$ci, realizacji dobra wspolnego jako misji publicznej, polegajacej gtdwnie na biezacym
wykonywaniu ustaw”?. Wszystkie kluczowe warto$ci wyartykutowane w konstytucji
iustawach, do ktérych odnosi si¢ lub moze odnosi¢ si¢ prawo administracyjne i stosowne
dzialania administracji, facza w sobie pojecie dobra wspdlnego i pojecie godnosci. Takie
podejscie widoczne jest w doktrynie, chociaz w réznych ujeciach?.

Majac na uwadze powyzsze, mozna przyjaé, ze pojecie dobra wspolnego® w swoisty
sposdb agreguje prawa i wolnosci, ktorych zrodtem jest godnosé¢ czlowieka oraz inne

% Dz.U.z 1935 r. Nr 30, poz. 227.

¥ 1. Lipowicz [w:] Prawo administracyjne. Czes¢ ogélna, red. Z. Niewiadomski, Warszawa 2000, s. 27-28.

% Zob. m.in.: Z. Cieslak [w:] Prawo administracyjne, red. Z. Niewiadomski, Warszawa 2007, s. 55;
T.N. Hilarowicz, Pojecie administracji i nauki administracji i prawa administracyjnego, Krakéw 1917, s. 78;
H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogélne, Warszawa 2004, s. 82; I. Lipowicz,
Dylematy siatki pojeciowej w nauce prawa administracyjnego [w:] Koncepcja systemu prawa administra-
cyjnego. Zjazd Katedr Prawa Administracyjnego i Postgpowania Administracyjnego, red. J. Zimmermann,
Warszawa-Krakéw 2007, s. 31; W Laczkowski, Ustrojowe podstawy prawa publicznego [w:] Wspotczesne
podstawy prawa publicznego, red. S. Fundowicz, Lublin 1999, s. 14.

¥ Istnieja liczne proby okreslenia pojecia dobra wspdlnego, warto zwrdci¢ uwage na wspdlnotowy rys
dobra wspoélnego bardzo eksponowany m.in. przez J. Krucing, wedtug ktérego: ,Wspolnota w porzadku
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wartosci, w sposob umozliwiajacy ich istnienie w wymiarze wspdlnotowym, z uszano-
waniem kazdego z nich, co wymaga czasem dokonywania pewnych ograniczen, gdy
jest to konieczne i w zakresie jakim jest to konieczne, jednakze w sposéb, ktory nie na-
ruszalby ich istoty, a w skrajnej postaci nie prowadzit do ich odjgcia lub unicestwienia,
bo przeczyloby to tezie, ze godnos¢ cztowieka jest zrodtem wszelkich praw i wolnosci,
a efekcie — samej istoty naszego czlowieczenstwa.

Bez uszanowania dobra wspdlnego godno$¢ cztowieka moglaby by¢ ujmowana w kate-
goriach swoistego sloganu, co przeczyloby tresci wynikajacej z art. 30 Konstytucji RP,
traktowanej jako swoisty aksjologiczny i normatywny aksjomat. Dobro wspdlne stanowi
kryterium prawo$ci dziatan organéw panstwa (w tym administracji) w zakresie realiza-
cji i zabezpieczenia praw i wolnosci oraz innych wartosci stanowigcych aksjologiczne
podstawy i fundamenty prawa administracyjnego (prawa publicznego w ogéle). Mimo
ze czasem w jezyku potocznym dostrzega sie swoista opozycje pomiedzy art. 1 a art. 30
Konstytucji RP, to takie twierdzenie z prawnego i aksjologicznego punktu widzenia nie
jest uprawnione, nawet wtedy gdy rézne przejawy dobra wspélnego stanowia podstawe
uzasadnionych ograniczen praw i wolnosci, albowiem w wymiarze wspdlnotowym dobro
wspolne niezaleznie do innych funkeji spelnia wazna role syntetyzujaca rézne wartosci.

4. Wybrane zagadnienia realizacji aksjologicznych
problemoéw prawa administracyjnego. Sygnalizacja kwestii
podstawowych

Dla realizacji podstawowych wartosci aksjologicznych w sferze prawa administracyjnego
wazne znaczenie mogg mie¢ zjawiska zwigzane z technika przygotowania aktéw norma-
tywnych, niezaleznie od takich lub innych rozwigzan dotyczacych istoty materialnego
prawa administracyjnego, uksztaltowanej procedury postepowania w sprawach admi-
nistracyjnych czy konkretnego ustroju organdw administracji publicznej i podmiotéw
administrujacych. Majac na uwadze powyzsze, a takze inne kwestie natury prawnej,
nalezy przykltadowo zwrdci¢ uwage na kilka zagadnien.

przyrodzonym - podkresla J. Krucina - polega na facznosci ludzi miedzy soba — audentio hominum ad unum
aliquid communiter agendum. Porzadek ten wyznaczaja cztery elementy: 1) Osoby ludzkie — poniewaz
czlowiek jest przede wszystkim osoba we wspolnocie, ku niej ciazy, w niej wzrasta, w niej chce uczestniczyé
otrzymujac zarazem i dajac. 2) Dlatego ludzie nie moga by¢ tylko obok siebie, musza by¢ z soba, tworzac
swoista wspolzaleznos¢, ktora powstaje dzieki relacjom, stycznosciom, kontaktom i spotkaniom miedzy
osobami ludzkimi. 3) Kontakty taczgce ludzi nie sg byle jakie, obojetne, ale ukierunkowuja je wokot czegos
jednoczacego; owo wzajemne przyporzadkowanie wyrasta na podtozu przyrodzonych lub nadprzyrodzonych
doébr, wartosci i celow, ktore wyzwalaja wérod ludzi sile integrujaca staja si¢ dobrem wspolnym spolecznosci.
I tak dobro wspdlne, bedace punktem wyjéciowym, racja formalng wspolnoty, a zarazem jej celem, ogniskuje
na sobie postepowanie uczestnikow wspolnoty, wyznacza ich zachowanie. 4) zabiegajac o dobro wspdlne
ludzie odnajduja w jego warto$ciach czastke siebie, wlasne dobro osobowe” - J. Krucina, Wokdt wartosci
najwyzszych, Wroctaw 1996, s. 14-15.
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Po pierwsze - na problem dysfunkcjonalnosci systemu prawa administracyjnego.
Chodzi tu oczywiscie o problem ujmowany w kontekscie materialnego prawa admi-
nistracyjnego: wadliwos¢ merytoryczna, fetyszyzacja sztucznych systemow wartosci,
gloryfikacja rozwigzan prawnych réznych grup nacisku z pominigciem interesu pub-
licznego (dobra wspdlnego) i praw 0sob fizycznych, dysharmonia w relacjach pomiedzy
réznymi aktami normatywnymi, fikcyjno$¢ rozwigzan prawnych, formulowanie w roz-
wigzaniach prawnych pojec¢ o nietozsamej tresci na okreslenia tego samego zjawiska,
mnozenie pulapek prawnych, ktére bez wzgledu na zachowanie obywatela prowadza
do niekorzystnych dla niego konsekwencji.

Elementy dysfunkcjonalnosci dotyczy¢ moga takze postepowan administracyjnych.
Znany tu jest wzbudzajacy dyskusje problem postepowan w sprawach podatkowych
(karno-skarbowych) uregulowany w Ordynacji podatkowej. Podnosi si¢ w tym kon-
tekécie problem stabszej ochrony prawnej obywateli niz w Kodeksie postepowania
administracyjnego. Wiele zastrzezen formuluje sie pod adresem postepowan hybrydo-
wych znajdujacych odzwierciedlenie chociazby w postepowaniach w sprawach ochrony
konkurencji i konsumentow.

Dysfunkcjonalnos¢ systemu jest takze zjawiskiem pojawiajacym si¢ w odniesieniu do
ustroju organow administracji. W perspektywie zadan i kompetencji organéw admini-
stracji publicznej wazne sg3: czytelny i precyzyjny podzial kompetencji, jasne zakreslenie
zinstytucjonalizowanego nadzoru wyposazonego w skuteczne srodki dzialania oraz
powigzanie kompetencji z odpowiedzialnoscig itd.

Po drugie - na stuzbe publiczng. Prawidlowe funkcjonowanie prawa uzaleznione jest
nie tylko od prawodawcy (postow, senatoréw itd.), ale i od kazdego funkcjonariusza,
urzednika, sedziego, uczonego, prawnika. Autorytet kazdej wladzy, takze panstwowej,
czerpie swoja moc z zaufania obywateli i z zachowan tych, ktorzy petniac stuzbe pub-
liczng, wladze taka uciele$niajg i ksztaltuja jej majestat.

Etyczne kanony prawa i stuzby publicznej od czaséw rzymskich opieraly si¢ na co
najmniej pieciu filarach. Byly to®:

1) iustitia (sprawiedliwo$¢): ,,Dlatego kto$ stusznie nazwie nas kaptanami - pisat Ul-
pian - poniewaz czcimy sprawiedliwo$¢, wyznajemy dobro i stusznos¢, oddziela-
my to, co stuszne od tego co niestuszne, rozgraniczamy miedzy tym, co dowolne
a niedozwolone, pragniemy sprawi¢, by ludzie byli dobrzy nie tylko ze wzgledu
na obawe przed karami, ale takze ze wzgledu na zachete, jaka stanowia nagrody;
zajmujemy si¢ filozofia rzeczywista a nie pozorng™;

2) fides (zaufanie, wiara);

% Zob. m.in. M. Kurytowicz [w:] W kregu wladzy, paristwa i prawa. Ksigga jubileuszowa w 70-lecie
urodzin profesora Henryka Groszyka, red. J. Malarczyk i in., Lublin 1996, s. 125-135.
' UlpianD. 1, 1, 1.
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3) humanitas (cztowieczenstwo, zyczliwos¢);

4) aequitas (stusznos$¢): ,,Przyjelo sie we wszystkich sprawach uwzglednia¢ bardziej
sprawiedliwo$¢ i stusznos$¢ niz $ciste brzmienie przepisu pisal w swoim rozporza-
dzeniu z 314 r. cesarz Konstantyn™?

5) honestes (uczciwo$é, rzetelno$é).

Stuzba publiczna, gdy przestrzega si¢ podstawowych kanonéw jej realizacji, buduje
autorytet Panistwa i prawa stojacego na strazy bezpieczenstwa obywateli i Pafistwa. Nie
ulega watpliwosci, Ze jest on z reguly odbierany przez pryzmat dzialania jego funkcjo-
nariuszy, pelnigcych w imieniu Panstwa swoista stuzbe publiczng. Petnigcy stuzbe pub-
liczng powinni posiadaé stosowne kwalifikacje fachowe i etyczne. Stuzba taka stanowi
materializacje obowigzkow Panstwa. Nie nalezaloby wiec myli¢ stuzby ze stuzalstwem?.

Po trzecie - na bezpieczenstwo prawne. Majac na uwadze aksjologiczne aspekty
bezpieczenstwa prawnego w sferze prawa administracyjnego, stajemy wobec powaz-
nych wyzwan i jednocze$nie pytania o to, czy w kontekscie na przyktad obowiazujacej
Konstytucji RP mozemy méwi¢ o prawie do bezpieczenstwa prawnego. W kontekscie
caloksztaltu przepisow konstytucyjnych oraz preambuly do Konstytucji RP z 1997 r.,
ktéra ma charakter normatywny, a zwlaszcza art. 5 tejze Konstytucji, wedle ktdrego:
»Rzeczpospolita Polska strzeze niepodleglosci i nienaruszalno$ci swojego terytorium,
zapewnia wolnosci i prawa cztowieka i obywatela oraz bezpieczenistwo obywateli, strzeze
dziedzictwa narodowego oraz zapewnia ochrone srodowiska, kierujac si¢ zasadg zrow-
nowazonego rozwoju”** - odpowiedz na wyzej postawione pytanie musi by¢ pozytywna.

Po czwarte — na pewnos¢ prawa. Poprzez pewnos$¢ prawa budowany jest autorytet
Panstwa i prawa, a takze poczucie bezpieczenstwa prawnego®. Majac to na wzgledzie,
nalezy zwrdci¢ uwage, ze negatywny wplyw na pewnos¢ prawa moze miec:
e zmienno$¢ w podejsciu do podstawowych, aksjologicznych standardéw tadu
publicznego;

2 W. Rozwadowski, Prawo rzymskie. Zarys wyktadu wraz z wyborem Zrodet, Poznan 1992, s. 18.

#,Nie my$lcie - méwit na inauguracji roku akademickiego w KUL w 1979 r. Prymas Tysiaclecia - ze
Naréd moze wypelni¢ swoje zadania tylko z pomoca ludzi bez wyrazu, ktorzy zyja byle jak, aby przezy¢, aby
jakos si¢ odku¢, aby wykreci¢ sie tanim kosztem: dzisiaj na uczelni profesorowi, a jutro — na urzedzie czy
stanowisku — podjetym obowiazkom. Latwizna zyciowa jest najwiekszym wrogiem wspodlczesnej Polski. Nie
tylko niekompetencje, ale i nieuczciwo$¢ ludzi kompetentnych, wyksztalconych, znajacych swoje zadania,
nawet dobrze uposazonych, moze doprowadzi¢ do straszliwej katastrofy Ojczyzny [...] Kiedy$ - podkre-
$lal w tym samym miejscu — mielismy wrogéw od zewnatrz, a dzi§ mamy ich w samym sobie, na skutek
nieuczciwosci, nieobowiazkowosci, tatwizny zyciowej, protekcjonizmu [...]. Kazdy ubiega si¢ o to by by¢
pierwszym, aby siedzie¢ wyzej, aby jak najwiecej korzystac i nie mysle¢ o obowiazkach” (Prymas Tysigclecia,
wybdr tekstow i oprac. red. F. Kniotek SAC, Z. Modzelewski SAC, D. Szumska, Paryz 1982, s. 187).

** Szerzej ten problem analizuje¢ w: M. Zdyb, Aksjologiczne podstawy bezpieczeristwa wewnetrznego
w Rzeczypospolitej Polskiej...

* M. Zdyb, Pewnosé..., s. 421-444.
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e wyzwolenie prawa (w szczegolno$ci prawa administracyjnego) od wartosci po-
przez nihilizacje niektorych z nich;

e zawieszenie prawa w aksjologicznej prézni, umozliwiajagce samowole w zakresie
kreowania prawa i jego stosowania;

e climinacja poczucia bezpieczenstwa prawnego poprzez nadmierng inflacje pra-
wa, w tym nadmiar regulacji prawnych oraz nowelizacji przepisdw prawnych,
zamierzone lub nie putapki prawne, zwlaszcza takie, ktore przewiduja negatywne
konsekwencje dla adresatow prawa bez wzgledu na to, jak zachowaja si¢ wzgle-
dem ustanowionego prawa;

e uwolnienie prawa od warto$ci etycznych oraz moralnosci, prawosci woli;

e przyjmowanie zasady, wedle ktdrej cel ma uswieca¢ srodki;

e gloryfikacja sztucznych systemdéw wartoéci poprzez nadmierng relatywizacje
warto$ci fundamentalnych;

e niewlasciwa ochrona maksymalnie uksztaltowanych ekspektatyw;

® zagrazajaca bezpieczenstwu prawnemu niedostateczna lub niedoskonata ochro-
na praw nabytych;

e inflacja podstawowych pojec i instytucji.

Po piate - na przestrzeganie regul stanowienia prawa. Probleméw zwigzanych z obo-
wigzkami prawodawcy w zwigzku z tworzeniem prawa jest niewatpliwie wiele. Wymieni¢
tu nalezy przynajmniej niektdre z nich, takie jak:

o wadliwa technika formulowania przepiséw intertemporalnych;

e naruszanie zasady lex retro non agit;

e brak wladciwych rozwiazan prawnych w tych dziedzinach prawa administracyj-
nego, gdzie braki takie mogg mie¢ wptyw na poczucie bezpieczenstwa prawnego;
nieznajomos¢ rzeczywisto$ci prawnej, do ktérej ma si¢ odnosi¢ akt normatywny;
oderwanie prawa od rzeczywisto$ci;
sprzeczno$ci formalne i materialne w ramach systemu prawa administracyjnego;
nieprzewidywalno$¢ skutkéw prawnych nowo tworzonych rozwigzan prawnych;
taczenie tresci o charakterze politycznych deklaracji intencji z przepisami nor-
matywnymi pozorujagcymi rozwigzania prawne;

e dysfunkcjonalno$¢ formalnoprawna i ustrojowa regulacji prawnych itd.

Majac na wzgledzie powyzsze, zasadne byloby rozwazenie mozliwosci przygotowania,
odpowiadajacej dzisiejszym wyzwaniom, ustawy dotyczacej tworzenia prawa. Warto
w tym kontekécie zwroci¢ uwage na sformutowane dos¢ dawno wnioski Stawomiry
Wronkowskiej i Jerzego Wréblewskiego, ktdre sg ciagle aktualne®. Techniczna dosko-
nalos¢ prawa ma niewatpliwie wplyw na jego aksjologiczne aspekty. Do zagadnien tych
nawigzemy takze w pozostatych fragmentach niniejszej monografii (podrecznika).

*S. Wronkowska, J. Wroblewski, Projekt ustawy o tworzeniu prawa, PiP 1987/6, s. 6.
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Rozdziat Il

ADMINISTRACJA | PRAWO ADMINISTRACYIJNE —
ZAGADNIENIA KLUCZOWE

Piotr Ruczkowski, Pawel Marek Woroniecki

1. Pojecie administracji w ujeciu historycznym
i wspotczesnym

Nie wdajac sie¢ w szczegoélowe rozwazania historyczne, warto jedynie nadmienic, ze
aparat administracyjny nie jest zjawiskiem nowym - spotykany jest juz w starozytnosci.
Nie ulega watpliwosci, Ze jest obecny we wszystkich okresach historycznych. Szczegdlne
znaczenie dla rozwoju administracji ma jednak okres monarchii absolutne;j'. To wow-
czas ksztaltuje si¢ hierarchiczna i zawodowa administracja. Kolejny przetom przynosi
doktryna panstwa prawa (panstwa prawnego, rzagdow prawa; niem. Rechtsstaat, ang.
Rule of law) i zwigzana z nig zasada podporzadkowania administracji prawu?.

Nasze refleksje na temat pojecia administracji publicznej nalezy rozpoczaé¢ od zwré-
cenia uwagi na etymologie stowa ,,administracja”. Termin ten pochodzi od tacinskich
stow ministrare, administrare — ,,stuzy¢, postugiwa¢, zarzadzaé, wykonywad, kierowac”.
W jezyku polskim administracja jest rozumiana jako: kierowanie, zarzadzanie, zawia-
dywanie; ogot czynnosci wykonywanych przez organy panstwowe lub samorzadowe

' R. Kusiak-Winter, Geneza [w:] Prawo administracyjne. Zagadnienia ogélne i ustrojowe, red. J. Bli-
charz, P. Lisowski, Warszawa 2022, s. 35; M. Stahl, P. Korzeniowski (aktualizacja), Pojecie administracji, jej
cechy i funkcje [w:] Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, red. M. Stahl,
P. Korzeniowski, Warszawa 2024, s. 18 i n.; P. Ruczkowski, Administracja - pojecie, cechy, funkcje [w:] Prawo
administracyjne. Czes¢ ogolna i zagadnienia ustrojowe, red. M. Augustyniak, Warszawa 2023, s. 13.

2 P. Ruczkowski, Pojecie administracji, jej cechy, funkcje i sfery dziatania [w:] Prawo administracyjne.
Czes¢ ogblna, ustrojowe prawo administracyjne, wybrane zagadnienia materialnego prawa administracyjnego,
red. M. Zdyb, J. Stelmasiak, Warszawa 2020, s. 29 i n.
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w zakresie wladzy wykonawczej; organy tej wladzy; zarzad jakiejs instytucji, zespot
zarzadzajacy, kierujacy czyms?.

Jak widzimy, w jezyku etnicznym ,,administracja” ma wiele znaczen, co wynika ze zlo-
zonosci samego zjawiska, jakim jest administracja i proces administrowania. Moze
by¢ rozumiana badz jako specyficzna struktura organizacyjna (podmiotowe rozumie-
nie administracji), badz jako proces polegajacy na wykonywaniu zadan publicznych
(przedmiotowe rozumienie administracji). Podobny sposob rozumienia tego terminu
spotykamy w nauce prawa administracyjnego*, o czym bedzie mowa nizej.

Administracja w ujeciu organizacyjnym (podmiotowym) i przedmiotowym jest zjawi-
skiem zlozonym, trudnym do zdefiniowania w sposéb klasyczny, zgodny z prawidlami
logiki formalnej z uwzglednieniem definiendum i definiens’. Znalazlo to odzwierciedlenie
w pismiennictwie. Warto podkresli¢, Ze juz w pierwszych opracowaniach traktujacych
o administracji czy prawie administracyjnym zauwazono, iz ze wzgledu na stopien
ztozonosci procesu administrowania wszelkie proby sformulowania klasycznej definicji
administracji musza by¢ skazane na niepowodzenie. W wielu wspdlczesnych podrecz-
nikach® przytacza si¢ stowa Lorenza von Steina’, ktory stwierdzil, ze administracjg jest
,»10, czego nie umiem nazwac’, czy tez Ernsta Forsthoffa twierdzacego, Ze administracji
nie mozna zdefiniowa¢, a co najwyzej mozna jg opisac (,,Vielmehr liegt es in der Eigenart
der Verwaltung begriindet, dap sie sich zwar beschreiben, aber nicht definieren 14{3t”)%.
Opinie te réwniez obecnie pozostaja aktualne’.

Z pewnoscia zdefiniowania pojecia administracji nie ulatwiajg obserwowane wspot-
cze$nie zjawiska nakladania sie na siebie roznych struktur administracyjnych, nie tylko
krajowych, ale réwniez miedzynarodowych i ponadnarodowych (instytucje Unii Eu-
ropejskiej, Rada Europy), oraz réznych systemoéw prawnych (prawo miedzynarodo-
we, prawo UE, prawo krajowe), zlecanie funkcji administracji publicznej podmiotom
prywatnym, prywatyzacja zadan publicznych. Wywoluja one szczegdlne trudnosci

* Stownik jezyka polskiego PWN, A-K, red. M. Szymczak, Warszawa 2002, s. 8-9; Maty stownik jezyka
polskiego, red. S. Skorupka, H. Auderska, Z. Lempicka, Warszawa 1969, s. 2-3.

* J. Zimmermann, Alfabet prawa administracyjnego, Warszawa 2022, s. 15 i n.

° J. Kmita, Wyktady z logiki i metodologii nauk, Warszawa 1973, s. 136 i n.

¢ L. von Stein, Die Verwaltungslehre, t. 1, Wien 1865, s. 3, podaje za: ]. Dobkowski, Pojecie administracji
publicznej i prawa administracyjnego [w:] J. Dobkowski, M. Karpiuk, P. Romaniuk, P. Sitniewski, Prawo
administracyjne, Olsztyn 2024, s. 18; zob. takze: M. Stahl, P. Korzeniowski (aktualizacja), Pojecie..., s. 17;
J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2022, s. 34.

7 Por.: L. v. Stein, Die Verwaltungslehre, Stuttgart 1868; L. v. Stein, Handbuch der Verwaltungslehre und
des Verwaltungsrechts mit Vergleichung der Literatur und Gesetzgebung von Frankreich, England und Deutsch-
land, Hrsg. U. Schliesky, Tiibingen 2010.

& E. Forsthoff, Lehrbuch des Verwaltungsrechts. Allgemeiner Teil, Minchen-Berlin 1951, s. 1.

° Nabrak mozliwosci sformutowania definicji administracji wskazuje w nauce niemieckiej S. Detterbeck,
Allgemeines Verwaltungsrecht mit Verwaltungsprozessrecht, Miinchen 2018, s. 1.
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w definiowaniu podstawowych poje¢ z zakresu prawa administracyjnego czy nauki
administracji (obecnie nauk o polityce i administracji).

Warto jednak przypomnie¢ kilka definicji administracji sformulowanych przez dok-
tryne'®. Podejmujac probe zdefiniowania administracji, w piSmiennictwie' zwraca si¢
uwage na rzymskiego prawnika Ulpiana, ktory co prawda nie definiowal administracji,
lecz prawo publiczne, i ktorego zdaniem s to te normy, ktorych celem jest ochrona
interesu panstwa, natomiast normy prawa prywatnego ustanowione sg w interesie jedno-
stek (publicum ius est quod ad statum rei Romanae spectat privatum quod ad singulorum
utilitatem)'2. Wspolczesnie bySmy powiedzieli — ze przede wszystkim ochrona interesu
publicznego. Mozna zatem przyjaé, ze administrowanie (administracja publiczna)
to dzialalno$¢ zmierzajaca do ochrony wspomnianego interesu; to dziatanie przede
wszystkim dla urzeczywistnienia dobra wspolnego, jednak przy uwzglednianiu takze
interesu indywidualnego, interesu jednostki, ktory nie moze by¢ catkowicie pomijany.
Konieczno$¢ wazenia tych intereséw nalezy do cech wspdlczesnego administrowania.

Jak sie wydaje, szeroki zakres i nieostro$¢ pojecia administracji stajg si¢ przyczyna for-
mutowania definicji negatywnych administracji, odwotujacych si¢ do - pochodzacej
zasadniczo od Johna Locke'a i Monteskiusza (wlasciwie Charles Louis de Secondat,
baron de La Brede et de Montesquieu'?) — zasady podziatu wladzy. Jednymi z najbardziej
znanych sg definicje Waltera Jellinka'* i Otto Mayera'®. Ich zdaniem administracja jest to
dzialalnos$¢ panstwa, ktéra nie jest ani ustawodawstwem, ani sadownictwem. Definicja
ta, odwolujaca sie do wieloznacznych i nieostrych poje¢ ustawodawstwa oraz sagdowni-
ctwa, wywoluje jednak wiele watpliwosci, ale dostrzega si¢ takze jej pozytywny wymiar
jako asumpt do poszukiwan uje¢ pozytywnych administracji's. Dlatego tez w nauce
podjeto probe sformulowania definicji pozytywnych administracji, odwolujacych sie
do réznych wyznacznikéw. Jak zobaczymy nizej, wérdd tych definicji bedzie mozna
wyrdzni¢ podmiotowe, przedmiotowe i mieszane rozumienie administracji publiczne;.

Do kryteriéw podmiotowych odwotywal si¢ Jerzy Stefan Langrod, utozsamiajac admi-
nistracje z planowym zgrupowaniem ludzi w stuzbie pewnej misji publicznej, a dopiero
potem — poprzez tych ludzi - z sumg urzadzen, ktérymi oni dysponuja'’, a takze Wactaw
Dawidowicz, ktdry przez pojecie administracji rozumiat system podmiotéw utworzo-

10 Zob.: M. Zimmermann, Pojecie administracji publicznej a ,,swobodne uznanie”, reprint, Warszawa
2009; Z. Niewiadomski, Pojecie administracji publicznej [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 1, Instytucje
prawa administracyjnego, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel, Warszawa 2014, s. 1in.

' M. Stahl, P. Korzeniowski (aktualizacja), Pojecie..., s. 17-18.

12 'W. Rozwadowski, Prawo rzymskie. Zarys wyktadu wraz z wyborem Zrédet, Poznan 1992, s. 25; K. Ko-
lanczyk, Prawo rzymskie, Warszawa 2021, s. 44.

" https://encyklopedia.pwn.pl/haslo/Montesquieu-Charles-Louis;3943233.html (dostep: 3.03.20251.).

1 W. Jellinek, Verwaltungsrecht, Berlin 1931, s. 6.

> O. Mayer, Deutsches Verwaltungsrecht, t. 1, Berlin 1924, s. 7.

¢ J. Dobkowski, Pojecie..., s. 19.

17 1.S. Langrod, Instytucje prawa administracyjnego. Zarys czesci ogolnej, reprint, Krakéw 2003, s. 201-202.
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nych i wyposazonych w kompetencje do prowadzenia dziatalnosci organizatorskiej
i kierowniczej'®. Marcin Jelowicki utozsamial administracje w sensie podmiotowym
z zespolem 0sdb lub instytucjg powotang do zarzadzania, kierowania okre$long dziedzi-
n3a". Ten sam Autor, odwolujac si¢ tym razem do kryteriéw przedmiotowych, uwazal, ze
administracja oznacza zarzadzanie, organizowanie wykonawstwa, kierowanie czyms®.
Podobnie w ujeciu przedmiotowym Eugeniusz Ochendowski definiuje administracje
jako wszelka zorganizowang dzialalnos¢ zmierzajaca do osiggania pewnych celow?'.

Z kolei wérod mieszanych definicji administracji, ktére odwotujg sie jednoczesnie do
kilku wyznacznikéw, warto wymieni¢ chociazby definicje Jerzego Starosciaka, ktory
proponowal uzywanie okreélenia ,administracja” do oznaczania badz pewnej funkeji
panstwowej, badz tez pewnego systemu organéw grupujacych okreslone zespoty pra-
cownicze?. Podobnie Hubert Izdebski i Michat Kulesza przez administracje rozumiejg
zespol dzialan, czynnosci i przedsiewzie¢ organizatorskich i wykonawczych, prowadzo-
nych na rzecz realizacji interesu publicznego przez rézne podmioty, organy i instytucje,
na podstawie ustawy i w okreslonych prawem formach?®.

Jesli spojrzymy na doktryne zagraniczna, to chociazby w nauce francuskiej mieszang
definicje administracji proponuja Jean Rivero i Jean Waline, dla ktérych administracja
to nie tylko okreslona aktywno$¢, lecz takze organy, ktore te aktywno$¢ podejmuja™.
Podobnie definiuje si¢ administracje w nauce stowackiej?, niemieckiej* i austriackiej?’.

Jak widzimy, definicje te, stosujac rézne kwantyfikatory, probuja wyjasnié, czym jest
administracja od strony podmiotowej, przedmiotowej i przy wykorzystaniu obu wspo-
mnianych wyznacznikéw. Czasami postuguja si¢ réwniez dodatkowymi elementami
definicyjnymi, takimi jak specyficzne formy dzialania, podporzadkowanie ustawie,
hierarchicznos¢ itd.

'8 'W. Dawidowicz, Wstep do nauk prawno-administracyjnych, Warszawa 1974, s. 12 in.

1 M. Jetowicki, Organizatorskie funkcje paristwa socjalistycznego i ich prawna regulacja [w:] Prawo
administracyjne Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej, red. K. Sand, Warszawa 1979, s. 11-12.

2 M. Jelowicki, Organizatorskie..., s. 11.

' E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Czes¢ ogélna, aktualizacja P. Raczka, T. Jedrzejewski, Torun
2018, s. 23.

2 ]. Staroéciak, Prawo administracyjne, Warszawa 1977, s. 11.

# H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogélne, Warszawa 2004, s. 93.

7. Rivero, J. Waline, Droit administratif, Paris 2000, s. 9.

» J. Machajova, J. Sobihard, D. Hrn¢iar, V. Pirosik, M. Pirosikova, R. Pomaha¢, P. Prtcha, V. Hutta,
P. Skultéty, Vseobecné spravne prdvo, Bratislava 2009, s. 11 i n.

% S. Detterbeck, Allgemeines..., s. 1 in.; J. Ipsen, Allgemeines Verwaltungsrecht, Miinchen 2017, s. 58 in.;
W. Erbguth, A. Guckelberger, Allgemeines Verwaltungsrecht: mit Verwaltungsprozessrecht und Staatshaf-
tungsrecht, Baden-Baden 2018, s. 40 i n.; R. Stober, Der Begriff der iffentlichen Verwaltung [w:] R. Stober,
W. Kluth, S. Korte, S. Eisenmenger, Verwaltungsrecht I, Miinchen 2017, s. 43 i n.; H. Maurer, Ch. Waldhoff,
Allgemeines Verwaltungsrecht, Miinchen 2017, s. 1-12.

¥ A. Kahl, K. Weber, Allgemeines Verwaltungsrecht, Wien 2011, s. 29 i n.
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Na koniec warto jeszcze wskazaé na relacje pomiedzy takimi pojeciami, jak: admini-
stracja publiczna, pafistwowa, rzagdowa, samorzagdowa czy prywatna. Rodzi si¢ bowiem
pytanie o zakres desygnatow tych pojeé. Moze ono dotyczy¢ zwlaszcza deskrypcji
tre§ciowych pomiedzy pojeciami administracji publicznej, administracji panstwowe;j
i administracji rzadowej. Jak pamietamy, proces administrowania (administracja w uje-
ciu przedmiotowym) to wykonywanie zadan panstwa, zadan publicznych. Zadania te
moga wykonywac rézne podmioty, zaréwno publiczne, jak i niepubliczne. Uzasadnione
jest postugiwanie si¢ zamiennie terminami: ,,administracja publiczna’, ,administracja
panstwowa’, ,administracja rzgdowa” i ,administracja samorzagdowa’, jesli wezmiemy
pod uwage charakter wykonywanych zadan. Wynika to z faktu, ze wszystkie wymienione
wyzej administracje wykonuja zadania panstwa. Z tego powodu nie mozna ich sobie
przeciwstawia¢. W tym sensie uzasadnione jest postugiwanie sie pojeciem administracji
publicznej czy panstwowej w odniesieniu do wszystkich podmiotéw, nawet niepublicz-
nych, ktérym zlecono wykonywanie zadan panstwa.

Z inng sytuacja mamy do czynienia, jesli wezmiemy pod uwage podmiotowe rozu-
mienie administracji i pewne wyodrebnienie organizacyjne. Wowczas dokonanie tego
rozroznienia wydaje si¢ uzasadnione. W tym kontekscie nalezy podkresli¢, ze pojecie
administracji publicznej pojawito si¢ wraz ze zmianami ustrojowymi, jakie nastapi-
ty w Polsce po 1989 r. Dotyczy to zwlaszcza powrotu w 1990 r. do idei samorzadu
terytorialnego, poczatkowo na poziomie gminy, by z czasem rozbudowa¢ strukture
administracji samorzagdowej wlacznie z reformg zasadniczego podzialu terytorialnego
panstwa. Pojeciem administracji publicznej objeto zaréwno administracje rzadowa
(w tym przypadku tozsamg z panstwowy), jak i administracje samorzadows.

Dodatkowych wyjasnienn wymaga postugiwanie si¢ pojeciem administracji panstwo-
wej. Na ogol obejmuje sie tym pojeciem podmioty dziatajace bezposrednio w imieniu
panstwa, na przyklad ministra i wojewode, czyli organy administracji rzagdowej. Innymi
stowy, w tym przypadku okreslenia ,,administracja panstwowa” i ,administracja rzado-
wa’ traktowane sg jako synonimy, ktorymi postugujemy sie zamiennie. Trzeba jednak
przyznac racje i tym Autorom, ktdrzy traktuja administracje samorzagdowa réwniez jako
cze$¢ administracji panstwowej, przy tym dzialajaca na zasadach wyodrebnienia praw-
nego i wzglednej samodzielnosci wykonywanych zadan. Administracji samorzadowe;j
nie nalezy bowiem przeciwstawia¢ panstwu, poniewaz to w istocie panstwo decyduje
o istnieniu samorzadu i zakresie powierzonych mu zadan. A zatem nalezy zaaprobowa¢
postugiwanie sie pojeciem administracji panstwowej (w rozumieniu szerokim, sensu
largo) na oznaczenie zaréwno administracji rzagdowej, jak i administracji samorzadowej,
zwlaszcza jedli potraktujemy administracje przedmiotowo, jako wykonywanie zadan
publicznych. Zadania te, niezaleznie od podmiotow je wykonujacych, nadal pozostajg
zadaniami publicznymi, a jedynie panstwo ze wzgleddéw utylitarnych zadecydowato
o ich przekazaniu na rzecz podmiotowo odrebnych od panstwa i dziatajacych wzglednie
samodzielnie jednostek samorzadu terytorialnego.
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Pozostaje jeszcze wskazanie rdznic migdzy pojeciami administracji publicznej i admini-
stracji prywatnej. W odréznieniu od administracji prywatnej administracja publiczna
dziata dla dobra wspolnego, w interesie publicznym. Administracja prywatna realizuje
badz cele prywatne, badz cele pewnej grupy osob, tj.: przedsigbiorstwa, niepublicznej
szkoly, niepublicznego zaktadu opieki zdrowotnej, fundacji, stowarzyszenia, partii
politycznej itd.

2. Cechy administrac;ji

Biorac pod uwage trudnosci, jakie wywoluje sformufowanie uniwersalnej, klasycznej
definicji administracji, mozna podja¢ probe opisowego ujecia administracji publicznej,
co pozwoli na unikniecie wielu trudnosci, ktore wiagzg si¢ z probami syntetycznego
definiowania zlozonych zjawisk spolecznych.

Do najczeéciej wymienianych cech administracji naleza®:

e dzialanie na podstawie i w granicach okreslonych przez prawo;

e wykonywanie zadan panstwa (publicznych);

e dzialanie dla dobra wspolnego, co jednak nie wyklucza réwnocze$nie ochrony
interesu jednostki;

e dzialanie w imieniu panstwa badZ odrebnego od panstwa zwigzku publiczno-
prawnego (samorzadu);

o Scisty zwiazek z polityka panstwa;

e wzajemne relacje pomiedzy ogniwami administracji mogg przybierac postac hie-
rarchicznego podporzadkowania badz decentralizacji i wyodrebnienia prawne-
g0s

o mozliwoé¢ korzystania z wltadztwa panstwowego;

e wykonywanie zadan w swoistych prawnych formach dzialania (do typowych
prawnych form dzialania nalezy akt administracyjny, a wlasciwie jego kwalifiko-
wana forma, czyli decyzja administracyjna);

e mozliwos¢ jednostronnego decydowania o prawach i obowigzkach obywateli
i innych podmiotéw prawa (administracyjny model stosowania prawa polega
zasadniczo na jednostronnym przeksztalceniu normy generalnej i abstrakcyjnej
w norme indywidualng i konkretna);

e obowigzek wykonywania zadan nie tylko na wniosek obywatela, ale przede
wszystkim z wlasnej inicjatywy (np. ustawowy obowiazek wykonywania zadan
wlasnych przez gminy);

e bezosobowy charakter (kompetencje przynalezg konkretnym organom lub in-
nym podmiotom administrujacym, a nie osobom petnigcym ich funkcje);

e powierzenie pelnienia funkcji organéw lub innych podmiotéw administrujacych
przewaznie osobom odpowiednio przygotowanym merytorycznie oraz pobiera-

% . Letowski, Prawo administracyjne, Warszawa 1990, s. 8 i n.



3. Postacie i funkcje administracji 45

jacym z tytulu petnienia tych funkcji wynagrodzenie, stanowigce podstawowe
zrédlo ich utrzymania (zawodowy charakter personelu);

e wykonywanie zadan publicznych w celu zaspokajania potrzeb obywateli, a nie
w celu osiggania zysku (co nie wyklucza odplatnosci §wiadczen administracji);

e monopolistyczny charakter (administracja jest wylacznym gospodarzem powie-
rzonych jej zadan).

Wskazany wyzej katalog cech administracji publicznej nie ma charakteru zamknietego,
ale pozwala, przynajmniej czesciowo, odpowiedzie¢ na pytanie o to, czym jest admini-
stracja. Jak widzimy, administracja jest struktura organizacyjna skladajaca si¢ z réznych
podmiotdw, ktdrych podstawowym badz dodatkowym celem jest wykonywanie zadan
panstwa, przy zastosowaniu zréznicowanych form i metod dziatania, takze z wyko-
rzystaniem przymusu panstwowego. Jest dziatalnoscia polegajaca na wykonywaniu
zadan panstwa bezposrednio w jego imieniu badZ w imieniu odrebnego od panstwa
podmiotu, ktéremu panstwo zlecito ich wykonywanie, uznajac, ze beda one skuteczniej
i efektywniej wykonywane przez jednostki zdecentralizowane.

3. Postacie i funkcje administracji

W literaturze przedmiotu wyodrebniono dwie zasadnicze postacie administracji, a mia-
nowicie:

1) administracje wladcza;

2) administracje niewtadcza, zwana tez gestia.

Administracja wladcza, ktérg mozna rowniez okresli¢ mianem administracji regla-
mentacyjnej (albo reglamentacyjno-porzadkowej), charakteryzuje si¢ mozliwoscia
stosowania réznych form przymusu. Nalezy podkresli¢, ze jest to tylko prawna mozli-
wo$¢ stosowania przymusu, poniewaz nie zawsze wydawane nakazy czy zakazy muszg
by¢ wsparte przymusem. Przewaznie sg one bowiem dobrowolnie wykonywane przez
obywateli, bez potrzeby korzystania z wladztwa panstwowego.

Dzisiaj jednak administracja wladcza jest najczesciej zastepowana druga jej postacia,
tj. administracja niewladcza. Przejawia si¢ ona w zastepowaniu wladczych form dzialania
formami niewladczymi o charakterze administracyjnoprawnym badz cywilnoprawnym.
W tym przypadku jednostronne nakazy i zakazy sa zastepowane wzajemnymi o§wiad-
czeniami woli réwnorzednych stron stosunku prawnego. Innymi stowy, jednostronnos¢
zastepuje konsensus i wspoldziatanie roznych podmiotéw w interesie publicznym, dla
dobra wspdlnego i dla dobra jednostek.

W tym miejscu warto rowniez podkresli¢, ze w ramach administracji niewtadczej
wyodrebnia sie administracje swiadczaca, ktorej zadaniem jest zaspokajanie podsta-
wowych potrzeb obywateli w takich sferach, jak: ochrona zdrowia, kultura, oswiata,



46 Rozdziat II. Administracja i prawo administracyjne - zagadnienia kluczowe

infrastruktura techniczna (drogi, mosty, $ciezki rowerowe, kanalizacja itd.), ustugi
publiczne (transport komunalny, wywoz nieczystosci, dostarczanie ciepla, energii, gazu
itd.). Bledem jest utozsamianie administracji niewtadczej z administracjg $wiadczaca,
poniewaz administracja niewladcza jest z pewnoscia pojeciem szerszym od pojecia ad-
ministracji $wiadczacej. Na przyklad wykonanie kopii dokumentu na potrzeby urzedu
miesci si¢ w ramach desygnatéw pojecia administracji niewladczej, jednakze trudno
uznaé te czynnos¢ za ilustracje administracji swiadczacej.

Oprocz postaci wyodrebnia sie takze funkcje administracji®, takie jak:
1) funkcja reglamentacyjno-ochronna;
2) funkcja $wiadczaca (gospodarczo-organizatorska);
3) funkcja zarzadzania majatkiem;
4) funkcja wychowawcza.

Wiszystkie wymienione wyzej funkcje wyodrebnily si¢ z funkcji policyjnej badz pojawity
sie wraz z rozwojem spolecznym, politycznym i gospodarczym panstwa.

Funkcja reglamentacyjno-ochronna przejawia si¢ przede wszystkim w wydawaniu
nakazéw oraz zakazow, ktérych wykonanie zagwarantowane jest mozliwoscia stoso-
wania wladztwa panstwowego, w tym przymusu bezposredniego. Przyktadami takiego
dziatania mogg by¢: wydanie decyzji zakazujacej odbycia zgromadzenia publicznego,
ograniczenie handlu tzw. dopalaczami, wydanie przepiséw porzadkowych przez samo-
rzad na szczeblu gminy, wprowadzenie stanu kleski zywiotowej na danym obszarze itd.

Funkcja $wiadczaca przejawia si¢ w zaspokajaniu podstawowych potrzeb bytowych
obywateli, natomiast funkcja zarzadzania majatkiem polega na gospodarowaniu ma-
jatkiem nalezacym do Skarbu Panstwa badz do jednostek samorzadu terytorialnego na
szczeblu gminy, powiatu i wojewddztwa.

Ostatnia z wymienionych przez nas funkeji dotyczy wplywu panstwa na ksztaltowanie
moralnych i etycznych postaw obywateli oraz na ksztaltowanie kultury i §wiadomosci
prawnej obywateli. Nie ulega watpliwosci, Ze w tym zakresie panstwo powinno pelni¢
jedynie role pomocniczg wzgledem rodzin i mniejszych wspélnot (organizacji pozarza-
dowych itp.). Naszym zdaniem panstwo powinno podejmowac takze dziatania na rzecz
edukacji obywatelskiej oraz rozwoju innowacyjnosci i spoteczenstwa informacyjnego.

¥ ]. Borkowski, Okreslenie administracji i prawa administracyjnego [w:] System Prawa Administracyjnego,
t. 1, red. J. Starosciak, Ossolineum 1977, s. 56 i n.; M. Jelowicki, Organizatorskie..., s. 13 i n.
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4. Sfery (ptaszczyzny) dziatania administracji

Kolejnym zagadnieniem, do ktérego warto si¢ odnies¢, jest kwestia sfer dzialania ad-
ministracji. Administracja to organizatorska i wykonawcza dzialalno$¢ skierowana do
podmiotéw prawa polaczonych réznymi rodzajami wiezi formalnych i nieformalnych,
a takze do podmiotéw znajdujacych sie na zewnatrz aparatu administracyjnego. Biorac
pod uwage system powigzan pomiedzy podmiotami prawa, mozna dokona¢ podziatu
sfer (ptaszczyzn) dziatania administracji na sfere zewnetrzng i wewnetrzng®. Sfera
zewnetrzna obejmuje relacje pomiedzy podmiotami administrujacymi a podmiotami
administrowanymi, tj. znajdujacymi sie¢ poza strukturg aparatu administracyjnego
(np. relacja organ administracji publicznej — obywatel). Z kolei sfera wewnetrzna obej-
muje relacje pomiedzy podmiotami administrujacymi, podporzadkowanymi organi-
zacyjnie lub stuzbowo (prezes Rady Ministrow — wojewoda) badz tez niezaleznymi
(gmina A i gmina B zawierajgce porozumienie). Jak widzimy, w tym przypadku do sfery
wewnetrznej zaliczyliSmy réwniez relacje, ktdre sg nawigzywane pomiedzy podmiotami
niepodporzadkowanymi ani stuzbowo, ani organizacyjnie, jednakze wykonujacymi
administracje publiczng. Relacje pomiedzy gminami zawierajacymi porozumienie
miedzygminne mogg by¢ przez niektdrych autordéw zaliczane do sfery zewnetrznej
z uwagi na wspomniany brak zalezno$ci organizacyjno-hierarchiczne;.

Podzial na sfere zewnetrzng i wewnetrzng jest istotny z punktu widzenia podstaw
prawnych podejmowanych dziatan. W sferze zewnetrznej dzialania administracji sa
$cisle uregulowane prawem. Niewatpliwie podstawe prawna dzialan administracji skie-
rowanych do obywateli oraz innych podmiotéw niepodporzadkowanych, czyli objetych
sferg zewnetrzng, moga stanowi¢ jedynie normy znajdujace sie w zrédtach powszechnie
obowigzujacego prawa. Warto podkresli¢, ze prawa i obowiazki tychze podmiotéw moga
by¢ réwniez konkretyzowane dwustronnymi lub jednostronnymi aktami stosowania
prawa (umowy administracyjne, porozumienia, decyzje, postanowienia), ktore znajdujg
swoje oparcie we wspomnianych normach. Wykluczone jest — co zresztg wynika z pod-
stawowych standardéw demokratycznego panstwa prawa — regulowanie sfery zewnetrz-
nej normami zawartymi w zZrédlach prawa wewnetrznego (zarzadzeniach, okdlnikach,
pismach okdlnych, instrukcjach, regulaminach). Tego typu aktami prawnymi mogg by¢
regulowane stosunki w sferze wewnetrznej dziatania administracji. Generalnie dzia-
tania administracji w sferze wewnetrznej charakteryzuje wieksza swoboda, przy czym
réwniez w tym przypadku aktywnos¢ administracji jest uzalezniona od istnienia normy
prawnej zawierajacej chociazby w sposob ogolny okreslong kompetencje. Jak stusznie
podkreslono w literaturze, ,nie moga zosta¢ zaakceptowane teorie prowadzace do tezy
o wolnosci od prawa sfery wewnetrznej dzialania administracji™'.

. Lang, Zwigzanie administracji prawem [w:] Prawo administracyjne, red. M. Wierzbowski, Warszawa
2015, s. 22; J. Jagielski, Sfery dziatania administracji (rozréznienie jej podstawowych rodzajéw) [w:] Prawo
administracyjne, red. ]. Jagielski, M. Wierzbowski, Warszawa 2022, s. 35-36; . Letowski, Prawo..., s. 32.

' J. Letowski, Prawo..., s. 33.
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