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WPROWADZENIE

1. Przedmiot i cel pracy

Jak twierdzil Franciszek Longchamps de Bérier, prawo jest strukturg
dwoista (pomyslang i rzeczywistg) wzbogacong o trzeci czynnik, jakim
sa wartosci. Podstawowe wartosci ludzkie, takie jak: humanizm, spra-
wiedliwo$¢, fad, ktore nie znajdujg si¢ na zewnatrz prawa, ale w jakims
sensie trwaja, utrzymuja si¢ wlasnie w prawie i dzigki prawu', musza wiec
stanowi¢ przedmiot zainteresowania nauki prawa administracyjnego.
Autor ten okreslal administracje jako ,,uklad normatywny zanurzony
w okreslonej rzeczywisto$ci™ i zwracal uwage na koniecznosé rozszerze-

nia badan na prawne problemy wewnetrznej struktury administracji’.

We wspolczesnej doktrynie prawa administracyjnego Jan Zimmermann
stwierdza, ze dla rozwoju nauk prawnych bardzo istotne jest poszu-
kiwanie i analizowanie wartosci, ktére s3 podlozem obowiagzujacego
systemu prawnego. Mozemy zatem moéwic¢ o aksjologii prawa, o ak-

' E Longchamps de Bérier, Z problemdéw poznania prawa, Wroclaw 1968, s. 13.

> F. Longchamps de Bérier, Zatozenia nauki administracji, Wroctaw 1991 (reprint
wyd. z 1949). Zob. tez Uktad administracji publicznej, red. J. Korczak, Warszawa 2020.
Nalezy podkresli¢ oryginalne ujecie terminu ,,uklad” zaproponowane przez B. Maj-
chrzaka i Z. Cieglaka, ktérzy — odnoszac go do administracji publicznej — przyjmuja,
ze ,uktad administracyjny to zbiér zachowan ludzi w administracji i oddzialujace na te
zachowania czynniki” - zob. B. Majchrzak [w:] Z. Cieglak, J. Bukowska, W. Federczyk,
M. Klimaszewski, B. Majchrzak, Nauka administracji, red. Z. Cieslak, Warszawa 2017,
s. 30.

* F Longchamps de Bérier, Wspéiczesne kierunki w nauce prawa administracyjnego
na Zachodzie Europy, Seria: Prawo Publiczne Poréwnawcze, red. J. Bo¢, K. Nowacki,
Wroctaw 2001, s. 227.
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sjologii poszczegdlnych galezi prawa, a w konsekwencji — o aksjologii
prawa administracyjnego. Zdaniem tego autora ze wzgledu na zwigzek
prawa z wartosciami zZaden badacz prawa ,,nie moze od tych wartosci
abstrahowac™.

W doktrynie europejskiej Eberhard Schmidt-Afimann najmocnie;j
podkresla, ze porzadek prawny zawsze przyjmuje pewne normatywne
punkty odniesienia. Zasada panstwa prawnego jest podstawa dazenia
do racjonalizowania spraw publicznych za pomoca mozliwie efektyw-
nego zalatwiania spraw publicznych. Zasada demokracji i okreslenia
celéw panstwa zobowiazuje do poszanowania orientacji na dziatanie
na rzecz dobra wspodlnego przez wladz¢ publiczng. Natomiast zasada
réwnosci dyscyplinuje dzialanie administracji panstwowej, zapewniajac
niezbedng spdjnosé. E. Schmidt-Afimann twierdzi, Ze te metareguly
da si¢ wywies¢ z jednej strony z ram konstytucyjnych, a z drugiej -
z przepisu art. 41 KPP, ktore okreslaja prawo do dobrej administracji.
W ten sposob bierzemy pod uwage pozaprawne cele i wartosci w kon-
stytucyjnoprawnych postulatach racjonalnego dzialania na rzecz dobra
wspdlnego, a ich konkretyzacja jest juz rzecza nauki prawa, zwlaszcza
nauki prawa administracyjnego’.

Warto$cig bedacg przedmiotem ochrony konstytucyjnej jest prawo do
ochrony zdrowia. Samo pojecie ,,zdrowie” jest bardzo szerokie, a w kon-
sekwencji w rozny sposob definiowane. Jednakze - jak podkresla Matgo-
rzata Stahl - zdefiniowanie go determinuje system ochrony zdrowia, jaki
zostanie przyjety przez dane spoleczenstwo®, a wiec regulacje prawna
okreslajacg ramy tego systemu i prawo do ochrony zdrowia.

Nawigzujac do przywotanych juz stéw E. Longchampsa de Bériera, moz-
na przyjaé, ze administracja ochrony zdrowia jest czgécia tego uktadu”

* Wartosci w prawie administracyjnym. V Krakowsko- Wroclawskie Spotkanie Admi-
nistratywistéw, red. J. Zimmermann, Warszawa 2015, s. 11-12.

* E.Schmidt-Afmann, Verwaltungsrechtliche Dogmatik: Eine Zwischenbilanz zu En-
twicklung, Reform und kiinftigen Aufgaben, Tibingen 2013, s. 842-843.

¢ M. Stahl, Materialne prawo administracyjne, Warszawa 2005, s. 138.

7 E Longchamps de Bérier, Zalozenia nauki..., 1991. Zob. Uktad administracji...,
red. J. Korczak.



Wprowadzenie 15

normatywnego zanurzong w okreslonej rzeczywistosci. Jerzy Stefan Lan-
grod w sposob szczegdlny podkreslat znaczenie pojeé podstawowych,
jednocze$nie porzadkujacych zadania nauki prawa administracyjnego.
Jednym z nich jest pojecie ,,funkcja administracyjna”. Zdaniem tego
autora: ,,dla kazdego zwlaszcza, kto nie ogranicza nauki prawa do ba-
dania samej tylko formy, ale interesuje si¢ takze tre$cig — kwestia funkeji
administracyjnej jest z natury rzeczy przedmiotem szczegoélniejszego
zainteresowania”®.

Na ochrong zdrowia mozna patrzeé z réznych perspektyw i przez pry-
zmat wielu poje¢. W doktrynie prawa administracyjnego Zbigniew
Czarnik i Jerzy Postuszny juz w 2011 r. wskazywali jako podstawo-
we pojecie ,,administracja §wiadczaca’, rozumiane jako dzialania ad-
ministracji publicznej polegajace na $wiadczeniu ustug majacych na
celu zaspokojenie potrzeb czlowieka. Lacza oni pojecie ,,administracja
$wiadczaca” z pojeciem ,,funkcja administracji publicznej”. Ich zdaniem
pojecie funkeji administracji publicznej jest ,,teoretycznoprawnym na-
rzedziem badawczym” umozliwiajacym analize dzialan administracji,
ktorych celem jest zaspokajanie okreslonych potrzeb spoteczenstwa.
W konsekwencji wskazujg na rosngce role i znaczenie wlasnie admini-
stracji $wiadczacej, przy jednoczesnym ograniczonym zainteresowaniu
nauki prawa administracyjnego ta problematyka. W ich ocenie wszelkie
zmiany czy reformy s przeprowadzane albo wrecz w swoistej prozni
teoretycznej, albo na podstawie ustalen badawczych, ktore sa niepelne
i fragmentaryczne. W sposdb szczegolny nalezy zaznaczy¢, ze Z. Czarnik
i]. Postuszny wskazujg w tym kontekscie wlasnie na ochrone zdrowia’.
Ujecie to ukazuje wage tego obszaru badan, co ma zasadnicze znaczenie
dla tej pracy.

Podzielajac ten poglad, trzeba jednak zauwazy¢, ze administracja $wiad-
czgca w ochronie zdrowia i realizowana przez nig funkcja administra-
cji $wiadczacej obejmuja niezwykle wazny, ale tylko jeden z aspektéw

8 1.S. Langrod, Instytucje prawa administracyjnego. Zarys czesci ogolnej, reprint,
Krakéw 2003, s. 194-197.

° Z. Czarnik, J. Postuszny [w:] System Prawa Administracyjnego, red. R. Hauser,
Z. Niewiadomski, A. Wrébel, t. 6, Podmioty administrujgce, Warszawa 2011, s. 423.
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dzialania ochrony zdrowia jako okreslonej struktury. Dlatego warto
spojrze¢ na ten obszar w szerszy sposob - z uwzglednieniem oprécz
administracji $wiadczacej takze innych jej rodzajow i realizowanych
funkgcji. Takie zalozenie pozwala na postawienie pytania, czy z wyko-
rzystaniem obecnej siatki pojeciowej mozemy opisac cala wspoélczesna
aktywno$¢ administracji w ochronie zdrowia i uwzgledni¢ chronione
przez to prawo warto$ci.

Dokonujac wiec pewnej syntezy postrzegania prawa administracyjnego
jako nosnika okreslonych wartosci realizowanych przez strukture, jaka
jest administracja publiczna widziana z perspektywy realizowanych
przez nig funkcji, mozliwe staje si¢ obranie tematu niniejszej pracy, sfor-
mulowanego w celu wyrazenia pewnego napiecia istniejacego w funk-
cjonowaniu administracji publicznej: Administracja ochrony zdrowia
w Polsce - migdzy $wiadczeniem a reglamentacja.

Wazne dla wyboru tematu tej pracy jest réwniez otoczenie spoteczno-
-gospodarcze. Mozna tutaj wskaza¢ na skutki kryzysu ekonomicznego,
ktory rozpoczat sie¢ w 2008 r. i dobitnie pokazal wiele stabosci gospo-
darki rynkowej, a w szczegdlnosci sektora finansowego. Juz to zdarzenie
mozna bylo potraktowa¢ jako impuls do nowej refleksji nad rolg admi-
nistracji publicznej, w tym takze wobec prywatyzacji ustug publicznych.
Dodatkowym wazkim argumentem, ktéry pojawil sie w czasie pisania tej
pracy, jest epidemia COVID-19" i jej przewidywane skutki gospodar-
cze. Mamy do czynienia z bezprecedensowym w historii wspdtczesnej
»stress-testem”! — uzywajac pojecia z dziedziny bankowosci - dzialania
calej administracji, w tym w szczegdlno$ci administracji ochrony zdro-
wia, ktora jest strukturg organizacyjng dzialajaca obecnie w niezwykle
trudnych warunkach. Analizujac biezaca sytuacje¢, mozna lepiej niz

12 Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z 20.03.2020 r. w sprawie ogloszenia na obszarze
Rzeczypospolitej Polskiej stanu epidemii (Dz.U. poz. 491 ze zm.).

1 Stress testy” to pojecie zaczerpnigte z sektora bankowego oznaczajace testy
odpornosci bankéw na sytuacje kryzysows; to symulacje, ktérych celem bylo zbadanie
stabilnosci europejskiego sektora bankowego i zachowania sie instytucji finansowych
w sytuacji istotnego spowolnienia wzrostu gospodarczego, zaburzen na rynkach finanso-
wych oraz wzrostu kosztéw finansowania, https://zbp.pl/aktualnosci/Wideo-Komentarze-
Klub25/stress-testy-i-badanie-jakosci-aktywow-sektora-ban (dostep: 22.10.2020 r.).
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dotychczas dostrzec sposéb dziatania poszczegdlnych jej elementow.
Dlatego tak wazna staje si¢ analiza administracji ochrony zdrowia z wy-
korzystaniem zaproponowanych poje¢ badawczych.

Celem pracy jest weryfikacja hipotezy, ze kluczowymi funkcjami
w ochronie zdrowia sg funkcja reglamentacyjna i funkcja administra-
cji $wiadczacej, wykonywane odpowiednio przez administracje regla-
mentacyjng i $wiadczacg, ktore sg zbyt czesto analizowane odrebnie.
Trzeba jednoczesnie zbada¢, czy funkcje te sg obecnie wystarczajace do
opisania aktywno$ci administracji w ochronie zdrowia. Dlatego warto
uzupelni¢ powyzsza hipoteze o mozliwos¢ i celowos¢ wyodrebnienia
takze innego rodzaju administracji, na przyklad w zwiazku z rosna-
cym znaczeniem tworzenia i utrzymywania infrastruktury w ochronie
zdrowia. W rezultacie pojawia si¢ konieczno$¢ innego sposobu analizy
regulacji administracyjnoprawnej w ochronie zdrowia. Jest to o tyle
wazne, ze prawo ochrony zdrowia podlega ponadprzecietnej inflacji
w poréwnaniu z innymi obszarami prawa administracyjnego'?. Wyni-
ka to z licznych i czgstych zmian na poziomie nie tylko ustaw i aktéw
wykonawczych, lecz takze aktéw wewnetrznych.

Ze wzgledu na wybrane pole badawcze (obszar referencyjny) zdecydo-
wano si¢ na przyjecie okre§lonych zalozen porzadkujacych poszczegélne
watki tej pracy. Ustalenia i rozstrzygniecia wymagaja wigc zagadnienia
ujete w pytania badawcze. Nalezy zatem sprobowaé odpowiedzie¢ na
pytanie, na ile wypracowana w doktrynie prawa administracyjnego
kategoria pojeciowa funkcji jako narzedzia badawczego jest nadal przy-
datna i na ile adekwatnie opisuje wspotczesna ochroneg zdrowia w Polsce.
Pytanie to mozna réwniez postawi¢ w kontekscie regulacji, ktora de-
terminowala dzialanie systemu ochrony zdrowia. Nalezy jednoczesnie
przypomnie¢, ze praca ma charakter administracyjnoprawny i chodzi
w niej o wyznaczenie obszaru, w ktéorym w wyniku ustalen doktryny
i orzecznictwa rowniez prawo administracyjne moze si¢ rozwing¢. Nie-
zbedne jest takze znalezienie odpowiedzi na pytania: jak zostal prawnie

12 Zob. ]. Jagielski, M. Cherka, P. Golaszewski, D. Pudzianowska, Materialne prawo
administracyjne jako przedmiot bada# [w:] Nowe problemy badawcze w teorii prawa
administracyjnego, red. J. Bo¢, A. Chajbowicz, Wroclaw 2009.
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okreslony zakres §wiadczen w ochronie zdrowia? Ktére swiadczenia
i dlaczego zostaly ujete w katalog tzw. §wiadczen gwarantowanych i jak
ksztaltuje sie prawnie ich dostepno$¢? Rozwazenia wymaga tez pozycja
prawna Narodowego Funduszu Zdrowia w systemie ochrony zdrowia,
w szczegolnosci w zwigzku z generowaniem zadtuzenia podmiotéw
leczniczych w ochronie zdrowia. Problemem do rozstrzygniecia jest
réwniez, czy klasyczna forma zakladu publicznego odpowiada zadaniom
wspolczesnych podmiotéw leczniczych.

2. Wybrane metody badawcze - administracja ochrony
zdrowia jako obszar referencyjny w nauce prawa
administracyjnego

Jak stusznie wiele lat temu stwierdzil F. Longchamps de Bérier, sg dwie
drogi poznania prawa jako struktury myslowej i mechanizmu spolecz-
nego. W przypadku wyboru pierwszej z nich - do realizacji przyjetego
celu stuzy dogmatyka prawa, ktéra zajmuje si¢ badaniem prawa jako
struktury myslowej. W przypadku obrania drugiej drogi, gdy przed-
miotem badania jest prawo pojmowane jako mechanizm spoleczny,
konieczne jest podejmowanie badan empirycznych®.

Pamigtajac o tym, nalezy wskaza¢, ze w pracy tej podstawowa metoda
badawcza bedzie szeroko rozumiana metoda formalno-dogmatyczna®,
w ktorej tres¢ norm jest wywodzona z przepisow prawa'>. Egzegeza
materialu normatywnego bedzie jednak pewnym punktem wyjscia
do analizy rozwazan prowadzonych w doktrynie prawa i judykaturze.
Obecnie stosowanie metody dogmatycznej nie moze sprowadzac sie
wylacznie do analizy materialu normatywnego. Dogmatyka prawa —
oprocz pracy nad strukturg normatywna — ,troszczy si¢” takze o zwigzki

" F. Longchamps de Bérier, Z probleméw poznania..., s. 18-20.

14 J. Wréblewski, Metody logiczno-jezykowe w prawoznawstwie [w:] Metody badania
prawa. Materialy sympozjum, Warszawa 28-29 1V 1971 r., red. A. Lopatka, Ossolineum
1973, s. 59.

15 J. Stelmach, B. Brozek, Metody prawnicze, Krakéw 2006, s. 27 i n.
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tej struktury z Zyciem oraz warto$ciami spolecznymi'® i jest naturalnym
elementem jej rozwoju.

Przy wskazaniu kolejnych zasad istotne jest podkreslenie, ze monografia
dotyczy polskiej administracji ochrony zdrowia. Dlatego bedzie pro-
wadzona na podstawie obowiazujacych w Polsce rozwigzan prawnych
w obszarze ochrony zdrowia z odniesieniem do pogladéw naszej dok-
tryny i orzecznictwa. Jest to podyktowane tym, Ze rozwigzania prawne
poszczegdlnych panstw w tym zakresie rdznig si¢ i sg trudno poréwny-
walne. Wystepuja pewne rozwigzania modelowe, ale majg one charakter
hybrydowy. To powoduje, ze trudno byloby w warunkach polskich
zastosowaé rozwazania teoretyczne i analizy nawet lepiej dziatajacych
systemow ochrony zdrowia w panstwach Europy Zachodniej. Niemniej
w pracy pomocniczo wykorzystano metode komparatystycznoprawna'”’
rozumiang w dwdch znaczeniach. Po pierwsze, przy wypracowywaniu
siatki pojeciowej konieczne byly nawigzania do doktryn niemieckiej
i francuskiej, gdzie pojecia administracji $wiadczacej i infrastruktury
zostaly uksztaltowane. Po drugie, istotne byly pewne nawigzania wias-
nie do dwoch réznych modeli ochrony zdrowia. W Niemczech dziata
w sposdb uwazany za efektywny zmodyfikowany model ubezpiecze-
niowy, zwany tez modelem Bismarcka. Natomiast w Wielkiej Brytanii
funkcjonuje - zlicznymi zmianami — model Beveridgea. Trzeba bowiem
wyraznie podkresli¢, ze w warunkach europejskich wspoétczesnie do-
minuja wlasnie swoiste hybrydy tych modeli*®.

W publikacji pomocniczo bedzie miala zastosowanie takze metoda
prawno-historyczna, ktéra w odniesieniu do prawoznawstwa podkresla
potrzebe historycznego ujmowania przedmiotu badan, z dynamicznym
postrzeganiem instytucji i norm prawnych na tle ich dziejowego roz-
woju. Eksponuje przy tym nieodzowno$¢ pytan o przeszloéé badanej

' F. Longchamps de Bérier, Z probleméw poznania..., s. 19.

7" M. Ancel, Znaczenie i metody prawa poréwnawczego. Wprowadzenie ogélne
do badan prawnoporownawczych, ttum. K. Piasecki, Warszawa 1979.

18 A.Jacek, E. Sarnacka [w:] System Prawa Medycznego, red. E. Zielinska, t. I, Pojecie,
Zrédla i zakres prawa medycznego, red. R. Kubiak, L. Kubicki, Wolters Kluwer, Warszawa
2018, s. 839-840; M. Paszkowska, System ubezpieczenia zdrowotnego w Polsce, Warszawa
2015, s. 15.
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instytucji, z odniesieniem do systemu norm dzialajacych w okreslonej
rzeczywistosci gospodarczej, spotecznej czy polityczno-ustrojowe;j”.
Wszystkie te aspekty nalezy zasygnalizowaé w ksztaltowaniu si¢ admi-
nistracji ochrony zdrowia w Polsce, w ktdrej mozna wyznaczy¢ kilka
etapow jej ksztaltowania takze na tle catkowitej zmiany systemu poli-
tycznego oraz spoleczno-gospodarczego.

Majac na uwadze wspolczesne zmiany w europejskiej nauce i dogmatyce
prawa, nalezy odnies¢ si¢ do zalozen powstalej w Heidelbergu nowej
nauki prawa administracyjnego, ktore sa szczegdlnie wazne z metodo-
logicznego punktu widzenia. Jak wskazuje Arno Scherzberg, w nowej
nauce prawa administracyjnego prawo jest rozumiane jako instrument
sterowania, tworzenia pewnego spolecznego otoczenia (Srodowiska)
- dopiero wtedy, gdy to sterowanie konczy si¢ powodzeniem, prawo
zmienia si¢ w pewien materialny porzadek®. Zdaniem E. Schmidta-
-Af3manna, wiodgcego tworcy tej szkoly, w dogmatyce prawa szczegdlng
role odgrywaja ,,obszary referencyjne’, ktore z zalozenia powinny obej-
mowaé w miare szerokie pole badawcze, reprezentatywne dla obecnego
sposobu dziatania administracji. Z punktu widzenia dogmatyki wyboér
takiego obszaru dokonywany jest na podstawie zréznicowanych kryte-
riéw — na przykiad kryterium waznos$ci danego obszaru. Ponadto jako
kryterium wyboru mozna przyjaé czestotliwos¢ stosowania okreslo-
nych instrumentéw prawnych, form dzialania prawa administracyjnego,
a takze liczbe konfliktow, zaangazowanych intereséw oraz zdolnosci do
innowacji w danym obszarze. Przy ujeciu jako obszaru referencyjnego
administracji ochrony zdrowia w Polsce spelniona jest wigkszo$¢ tych
kryteriéw - pojecie to stosuje si¢ w niniejszej pracy.

Wagi i doniostoéci spotecznej zdrowia i ochrony zdrowia nie trzeba
wspolczesnie szczegolnie uzasadniaé. Niewiele jest wartoéci w zyciu
danego spoleczenstwa tak waznych jak zdrowie funkcjonujgcych w nim

19 J. Bardach, Themis a Clio, czyli prawo a historia, Warszawa 2001, s. 12.

2 A. Scherzberg, Das Allgemeine Verwaltungsrecht zwischen Praxis und Reflexion -
Theoretische Grundlagen der modern Verwaltungsrechtswissenschaft [w:] Allgemeines
Verwaltungsrecht — zur Tragfihigkeit eines Konzepts, red. H.-H. Trute, T. Grof, H. Réhl,
Ch. Mollers, Tiibingen 2008, s. 837 i n.
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jednostek. W definicjach zdrowia (nie ma tu jednej definicji) artykutuje
sie pomyslnos¢ (dobrostan) w plaszczyznie fizycznej, umystowej oraz
spolecznej?’. Mozna zatem powiedzied, ze elementy te silnie wplywaja
na funkcjonowanie spoleczenistwa, a wigc i stuzacej mu administracji.
Wielos¢ konfliktéw i zaangazowanych intereséw jest wszechstronnie
opisana w istniejacej literaturze*>. Mozemy je obserwowac takze we-
wnatrz systemu ochrony zdrowia w zakresie réznych poziomoéw udzie-
lanych $wiadczen z zakresu zréznicowanych specjalizacji.

Takie wyznaczenie obszaru referencyjnego pozwala na lepszg analize
wybranej cz¢$ci obowiazujacego prawa. W obszarze dogmatyki prawa
administracyjnego mozna ja powigzaé we wlasciwy sposdb z zadaniami
administracji. Jak stwierdza E. Schmidt- ABmann, w doktrynie od czasu
do czasu pojawia si¢ zadanie, aby systematyka i w ogdle praca w teorii
prawa administracyjnego byly zorientowane na zadania. Analiza ta
jest mozliwa wlasnie dzieki pracy w obszarach referencyjnych. Pew-
nym punktem wyjscia tego projektu reformy prawa administracyjnego
powinno by¢ stwierdzenie, Ze cz¢§¢ ogdlna prawa administracyjnego
uzupelnia tradycyjny arsenal prawnych form dziatania nowymi elemen-
tami regulacji prawnej w poszczegolnych obszarach. Stuzy to temu, aby
odpowiednio rozwija¢ formy i sposoby postepowania, jezeli identyfi-
kujemy podobne problemy w réznych obszarach. E. Schmidt-Affimann
podkresla, ze reforma prawa administracyjnego byta od poczatku refor-
ma dogmatyki administracyjnoprawnej. Dogmatyka bowiem to swoi-
sta ,warstwa operacjonalizacji” miedzy tekstem prawa a stosowaniem
prawa przez administracje i sady. Tworzy ona strukture normatywnych
instytucji i wzajemnych powigzan znaczeniowych, ktdre sa rozwijane
na podstawie prawa pozytywnego. Co nalezy jednak podkresli¢ - nie
zaleza one od tresci poszczegdlnych norm prawnych. Dogmatyka ad-

21 Definicja WHO jest wskazywana w doktrynie jako pewien postulat, https://www.
who.int/ (dostep: 26.10.2020 r.). Zob. C. Wtodarczyk, S. Pozdzioch, Pojecie i zakres
zdrowia publicznego [w:] Zdrowie publiczne, t. 1, red. A. Czupryna, S. Pozdzioch, A. Rys,
C. Wlodarczyk, Krakéw 2000, s. 17.

2 C. Wtodarczyk, Reforma opieki zdrowotnej w Polsce. Studium polityki zdrowotnej,
Krakéw 1998; C. Wlodarczyk, A. Mokrzycka I. Kowalska, Efforts for Health System’s
Improvement. Reporting on Health Policy, Warszawa 2012.
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ministracyjnoprawna stanowi wspolne osiggniecie nauki i judykatury,
ktdre oddzialuja na siebie w zréznicowany sposob.

W polskiej doktrynie prawa administracyjnego Irena Lipowicz - na-
wigzujac do przywolanego pradu badawczego, Zzywo dyskutowanego nie
tylko w Europie, lecz takze na przyktad w Japonii czy Korei Potudniowej
- podkresla, Ze nowa nauka prawa administracyjnego zamiast wylgcznie
interpretowac i skupiac si¢ woko! poje¢, zorientowana jest réwniez na
potrzeby orzecznictwa i opiera si¢ na procesach decyzyjnych i dziala-
niu (sterowaniu). Dogmatyka w nowej nauce administracji publicznej
tworzona jest przez doktryne i judykature®.

Z punktu widzenia przyjetych w tej pracy metod dogmatycznych nalezy
wyraznie zaznaczy¢, ze zatoZenia szkoly nowego prawa administracyj-
nego nie oznaczaja, iz tradycyjna metoda dogmatyczna jest zbedna?.
Mozna stwierdzi¢, ze ujecia te w pewnym zakresie si¢ uzupelniaja.

W koncepcji reformy prawa administracyjnego — réwniez w oparciu
0 prawo pozytywne - zostala wypracowana pewna struktura norma-
tywnych instytucji i zwigzkéw znaczeniowych, ktére nie sg jednak zde-
terminowane poszczegolnymi przepisami prawa. Dogmatyka prawa jest
skierowana na racjonalno$¢ i transparentno$¢ prawa. Jej idea systemowa
daje sie wyprowadzi¢ z bardziej generalnych idei i tendencji sprawied-
liwosci oraz dazenia prawa do zabezpieczania pewnej rzeczywisto$ci.
Zdaniem E. Schmidta-Aflimanna dogmatyka prawa jest tym jadrem na-
uki prawa, w ktorym krzyzuja si¢ praktyczne stosowanie prawa i nauka
prawa. Jest to realizowane na przyklad przez zasade hierarchicznosci
zrodet prawa i zadanie, aby prawo nie bylo wewnetrznie sprzeczne.

Tak rozumiana dogmatyka prawa nie musi od razu przez swoje wypo-
wiedzi tworzy¢ dojrzalego systemu, ale powinna przynajmniej w czesci
petni¢ funkeje systematyzujaca. Ma to szczegolne znaczenie dla tej mo-
nografii, poniewaz porzadkuje ona poglady doktryny w szczegolnosci
w obrebie pojecia funkcji administracyjnej i jej systematyki oraz stanowi

» 1. Lipowicz, Samorzgd terytorialny XXI wieku, Warszawa 2019, s. 18 i n.
2 E. Schmidt-Aflimann, Verwaltungsrechtliche Dogmatik..., s. 20 i n.
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probe analizy przez pryzmat tego pojecia jednego z waznych obszaréw
administracji publicznej, jakim jest administracja ochrony zdrowia.

Jak pisze E. Schmidt-Afimann, naukowe tworzenie systemu nie ogra-
nicza si¢ tylko do tych postulatow. Takze wtedy, gdy tworcy roznych
norm wspolpracuja ze sobg, a porzadek prawny trzeba wyprowadza¢é
z rownowaznych proceséw tworzenia prawa, trzeba analizowa¢ i po-
réwnywacé przepisy w odniesieniu do potrzeb i intereséw, ktore maja
uwzgledniaé. Jednoczesnie trzeba minimalizowac¢ powstajace konflikty
itworzy¢ reguly wzajemnie si¢ porzadkujace i sobie podporzadkowane.

Aby bada¢ problemy strukturalne, nalezy podda¢ gruntownej analizie
cale obszary refleksji naukowej, wtacznie z paradygmatami i tym, co sie
za nimi kryje. Podej$cie systemowe oraz integrowanie réznych dyscy-
plin przyczyniajg sie do wypracowania nowych, skutecznych rozwia-
zan dotyczacych administracji publicznej. W koncepciji tej szczegdlnie
wazne jest wigczenie do rozwazan o dogmatyce wiedzy pozaprawniczej,
poniewaz to wlasnie w ten sposdb dostrzegamy interdyscyplinarno$é
nauki prawa administracyjnego, ktéra zawsze byla otwarta na dialog
z innymi dyscyplinami. Co wigcej, ten dialog jest potrzebny po to, aby
przetworzy¢ go na zasadnicze spoteczne zmiany. Konieczne jest do
tego spojrzenie ponad granice wlasnej dyscypliny”. Zasadnos¢ takie-
go wlasnie ujecia wida¢ szczegdlnie dobrze w obszarze administracji
ochrony zdrowia. Analiza probleméw w tym obszarze wymaga czesto
szerszego spojrzenia wykraczajacego poza analize konkretnych roz-
wigzan prawnych, ktére majg przeciez stuzy¢ prawidlowemu dziataniu
administracji ochrony zdrowia w ujeciu systemowym. Konieczne jest
wiec pewne nawigzywanie do innych galezi prawa, na przyktad do prawa
konstytucyjnego, a takze do innych nauk, takich jak: zdrowie publiczne,
ekonomia, zarzgdzanie®.

» E.Schmidt-Af8mann, Verwaltungsrechtliche Dogmatik..., s. 20 i n.
% B. Sitek, Innowacyjnos¢ w naukach prawnych?, Legalis/EP, edukacjaprawnicza.pl
2019/1(72), s. 45.
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3. Struktura pracy

Przytoczonym wyzej zalozeniom badawczym odpowiada struktura tej
monografii. Jest ona podzielona na pie¢ rozdziatéw odpowiadajacych
czesciom tematycznym, ktére zostaly poprzedzone krétkim wprowa-
dzeniem. Kazdy rozdzial konczy sie syntetycznymi wnioskami, ktore
znajda swoje rozwiniecie w podsumowaniu calosci rozwazan.

Pierwszy rozdzial jest poswiecony przyjeciu na potrzeby pracy ele-
mentow siatki pojeciowej doktryny prawa administracyjnego, ktora
w dalszych jej czgéciach bedzie niejako ,,nakladana” na obszar badawczy,
jakim jest administracja ochrony zdrowia. Punktem wyjscia do rozwazan
jest pojecie administracji publicznej, jego ewolucja na tle pogladéw dok-
tryny, takze z uwzglednieniem zachodzacych w niej proceséw. Nastepnie
przedmiotem analizy beda pojecia, przez ktérych pryzmat bedzie anali-
zowana administracja ochrony zdrowa dziatajgca wspolczesnie w Polsce.
Kluczowe bedg juz wypracowane podzialy i systematyki administracji
oraz jej funkcji. W kolejnych podrozdziatach znajduja si¢ odniesienia do
poje¢ o wezszym zakresie, powigzanych z pojeciem funkgji, takich jak
cel dzialania administracji i jej zadania. W ten sposéb przeanalizowane
pojecia beda stuzy¢ jako narzedzia badawcze w dalszych rozwazaniach.

W rozdziale drugim zostanie przedstawiony rys historyczny, m.in.
ukazujacy aksjologiczne podstawy ksztaltowania sie¢ systemu opieki
zdrowotnej w Polsce. Jest to konieczne z kilku powodoéw: istotne jest
pokazanie skrotowo pewnej genezy i ewolucji ksztaltowania sie tego
obszaru administracji. W ciggu ostatnich 100 lat mieli$my do czynienia
z fundamentalnymi zmianami w tym obszarze, ktore niestety nie mialy
- tak jak w innych panstwach Europy Zachodniej — charakteru ewolu-
cyjnego, lecz byty naznaczone gwattownymi przelomami. W przypadku
polskiego systemu ochrony zdrowia mozna historycznie wskaza¢ co
najmniej trzy okresy. Bedg to poczatki panstwowosci I Rzeczypospolitej
irozpoczecie budowy nowoczesnego na tamte czasy modelu ubezpiecze-
niowego. Nastepnie scharakteryzowano okres PRL i radykalnego zwrotu
w kierunku scentralizowanego systemu opartego na modelu Siemaszki
wdrazanym w strefie wptywow ZSRR. Wreszcie jako trzeci okres mozna
wskaza¢ czas po 1989 r. - lata burzliwej transformacji systemowe;j i po-
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wrotu do koncepcji rozwijajacej sie w Europie Zachodniej, a mianowicie
modelu ubezpieczeniowego. Do tak przedstawionego ztozonego procesu
ksztaltowania si¢ administracji w ochronie zdrowia zostala odniesiona
wypracowana w rozdziale pierwszym siatka pojeciowa. Jednoczesnie
rozwazania te s3 punktem wyjscia do szczegélowej analizy wspolczesnie
dzialajacego systemu ochrony zdrowia i gléwnych jego problemow.

W rozdziale trzecim zostaly omdéwione - z koniecznosci skrétowo —
zrodla prawa miedzynarodowego i prawa Unii Europejskiej w ochronie
zdrowia. Zasygnalizowano tez — na tle biezacej sytuacji — aktywnos¢
administracji europejskiej w tym zakresie. Nastepnie przedmiot rozwa-
zan stanowia konstytucyjnie zagwarantowane prawa dotyczace ochrony
zdrowia. W Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 r. znajdujemy
aksjologiczne umocowania systemu ochrony zdrowia, ktére znajduja
swoja konkretyzacje w regulacji administracyjnoprawnej. Regulacja
konstytucyjna determinuje wigc ksztalt systemu opieki zdrowotnej i wy-
znacza ramy, w ktorych ustawodawca moze si¢ porusza¢ i konstruowa¢
ten system.

Rozdzial czwarty zawiera rozwazania bedace podstawa do weryfika-
cji zalozonej hipotezy pracy oraz odpowiedzi na szczegétowe pytania
badawcze. To w tym miejscu zostala zastosowana wypracowana siatka
poje¢ doktryny prawa administracyjnego oraz zbadana jej aktualno$¢
i przydatno$¢ w obszarze administracji ochrony zdrowia. W tym roz-
dziale jest tez przedstawiona zlozona struktura polskiej administracji
ochrony zdrowia polaczona z analiza poszczegdlnych jej elementdw.
Rozwazania sg prowadzone w sposéb usystematyzowany — od admini-
stracji centralnej przez administracje samorzadows, po tzw. inne pod-
mioty administrujace.

Ostatnia cze$¢ pracy - rozdzial piaty - jest poswigecona problematyce
$wiadczen opieki zdrowotnej na tle pojecia administracji swiadczacej
irealizowanej przez nig funkecji z odniesieniem do zasad ich finansowa-
nia ze srodkéw publicznych. Poddano w niej takze analizie role samo-
rzadu terytorialnego jako §wiadczeniodawcy. Finansowanie $wiadczen
opieki zdrowotnej w Polsce zostalo ogdlnie odniesione do systemoéw
ochrony zdrowia wybranych panstw europejskich.
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W podsumowaniu zostata przedstawiona synteza wnioskow z poszcze-
golnych rozdzialéw, dokonano réwniez ostatecznej weryfikacji hipotezy
badawczej i sformutowano wnioski koncowe.
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SIATKA POJECIOWA

1. Ewolucja pojecia administracji publicznej

Jako punkt wyjscia do rozwazan niezbedne jest odniesienie si¢ do klu-
czowych poje¢, a mianowicie administracji publicznej oraz jej funkcji
i sposobu dziatania. Nie sposob bowiem badac¢ roli administracji pub-
licznej w ochronie zdrowia bez analizy istniejacej, przyjetej powszech-
nie siatki pojeciowej, z zasygnalizowaniem ewolucji wybranych poje¢
w ciagu ostatnich kilkudziesieciu lat'. Trzeba w tym miejscu przypo-
mnie¢ stowa J.S. Langroda, ktéry wskazywal jako pierwsze zadanie
nauki prawa administracyjnego ,,wprowadzenie porzadku w pojecia na
kazdej z wchodzacych w gre ptaszczyzn” Autor ten podkreslat wage poje¢
podstawowych. Wskazywal, ze rozstrzygniecia wymaga ,,zagadnienie
identycznoéci” czy rozbieznosci pojgé ,administracja” i ,administrowa-
nie”. Dlatego - podazajac za jego stowami — konieczne jest wysuniecie
niejako przed nawias poje¢ podstawowych - z pojeciem administracji

! O administracji publicznej we wspdlczesnym znaczeniu mozemy moéwi¢ de facto
dopiero od II potowy XVIII w. Szerzej: System Prawa Administracyjnego, red. R. Hauser,
Z. Niewiadomski, A. Wrébel, t. 1, Instytucje prawa administracyjnego, Warszawa 2015,
s.4in.
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na czele’. Réwniez we wspolczesnej doktrynie podkreslana jest waga
wstepnego usystematyzowania kluczowych pojeé. Jak podkresla Jan
Bo¢ za Franciszkiem Longchampsem de Bérierem, organizacja (w tym
takze administracja ochrony zdrowia) jest ukladem normatywnym
zanurzonym w okreslonej rzeczywisto$ci.

Przystepujac do rozwazan o administracji publicznej i jej strukturach,
nalezy wskaza¢ na trudnos¢ w wyodrebnieniu kryteriow ja okreslaja-
cych, a w rezultacie - we wskazaniu powszechnie przyjetej definicji
administracji publicznej’. Wynika to z faktu, Ze ,,administracja publiczna
jest zjawiskiem dynamicznym, zmieniajagcym sie w czasie™. Naklada
sie na to wiele czynnikéw o charakterze uniwersalnym. Oczywiscie
bedzie to ewolucja pojecia wynikajgca ze zmieniajacej sie roli panstwa,
a w konsekwencji zwigzanej z nim $cisle administracji publicznej. Nalezy
jednak wskaza¢ takze czynniki relatywnie nowe, takie jak: postepujaca
integracja europejska, rozwoj nowoczesnego samorzadu terytorialnego,
tendencja ekonomizacji dzialania administracji publicznej oraz globa-
lizacja®. W polskich realiach dodatkowym czynnikiem byla réwniez
bezprecedensowa transformacja ustrojowa, ktéra dokonata si¢ po 1989 r.

% ].S. Langrod, Instytucje prawa..., 2003, s. 33, 194-197.

* J. Bo¢, Zatozenia badawcze struktur administracji publicznej [w:] Koncepcja sy-
stemu prawa administracyjnego. Zjazd Katedr Prawa Administracyjnego i Postgpowania
Administracyjnego, Zakopane, 24-27.09.2006 r., red. ]. Zimmermann, Warszawa 2007,
s. 181.

* Na ten dynamizm administracji, a w rezultacie - siatki pojeciowej, zwraca uwage
I. Lipowicz, ktéra — nawigzujac do stéw J.S. Langroda — wskazuje dynamizm aktywnosci
panstwa i wigzace si¢ z tym zmiany ,,ram pojeciowych”; podkresla przy tym koniecznosé
zachowania ostroznoéci ze wzgledu na mozliwos¢ znieksztalcania pojeé. Zob. L. Lipowicz,
Dylematy zmiany siatki pojeciowej w nauce prawa administracyjnego [w:] Koncepcja sy-
stemu prawa administracyjnego. Zjazd Katedr Prawa Administracyjnego i Postgpowania
Administracyjnego, Zakopane, 24-27.09.2006 r., red. ]. Zimmermann, Warszawa 2007,
s. 21

® Z.Niewiadomski [w:] System Prawa Administracyjnego, red. R. Hauser, Z. Nie-
wiadomski, A. Wrébel, t. 1, s. 17 i n. I. Lipowicz pisze o konsekwencjach powszechno$ci
komunikacji lotniczej i internetu, przeptywu informacji dzigki mediom i podrézom
dajacym mozliwo$¢ poréwnania dzialania administracji w innych krajach. Ponadto
wskazuje na wzrost znaczenia miedzynarodowych podmiotéw gospodarczych oraz or-
ganizacji miedzynarodowych i ponadnarodowych o przecinajacych sie kompetencjach.
Zob.: L. Lipowicz, Istota administracji [w:] Z. Niewiadomski, Z. Cieslak, I. Lipowicz,
G. Szpor, Prawo administracyjne, red. Z. Niewiadomski, Warszawa 2007, s. 38; S. Biernat,
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W doktrynie powstalo wiele definicji klasyfikowanych w ramach licz-
nych podzialéw®. W Europie pojecie administracji uksztaltowalo sig
wraz z koncepcja trojpodziatu wladzy w XVIII w. Nowoczesna admini-
stracja w jej obecnym rozumieniu uformowata sie pod wptywem prawa
administracyjnego w XIX w. - w szczytowym okresie konsolidacji i roz-
woju panstw narodowych. Na ten okres przypada réwniez poszukiwanie
doktrynalnych powigzan miedzy prawem a suwerennym panstwem’.

Termin ten wszed! do jezyka polskiego z przedrostkiem ,,ad” - admi-
nistrare — wzmacniajgcym w tym wyrazie celowos¢ dziatania z zazna-
czeniem czynnosci kierowania. Administrowac to znaczy ,,tak kierowac
wykonywaniem zadania, by stosowane $rodki byly odpowiednie do
osiggniecia wytyczonego celu™. W réznych kontekstach pojecie to odno-
si sie do czynnoscilub 0séb je podejmujacych albo ujmowane jest facznie
jako czynnos$ci wykonywane przez okreslone podmioty. Analogiczne
znaczenie termin ten przyjmuje na gruncie prawa, z zastrzezeniem, ze
nie stosujemy tu zadnego kwalifikatora®. Jak wskazuje J. Bo¢, dofaczenie

Europejskie prawo administracyjne i europeizacja krajowego prawa administracyjnego [w:]
Studia Prawno-Europejskie (Studies on European Law), red. M. Sewerynski, Z. Hajna,
t. 6, £6dz 2002, s. 72-111; L. Zacharko, M. Janik, Europeizacja administracji publicznej
(kilka refleksji), AUWr. No 3888, ,,Prawo” 2019, t. CCCXXVII, s. 203; Z. Duniewska,
Tozsamos¢ cztowieka w dobie globalizacji [w:] Europeizacja polskiego prawa administra-
cyjnego, red. Z. Janku, Z. Leonski, M. Szewczyk, M. Waligérski, K. Wojtczak, Warszawa
2005; D. Rodrik, The Globalization Paradox: Democracy and the Future of the World
Economy, New York 2012, s. 21; M. Stahl, Pojecie administracji, jej cechy i funkcje [w:]
Z. Duniewska, B. Jaworska-Debska, R. Michalska-Badziak, E. Olejniczak-Szatowska,
M. Stahl, Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie,
red. M. Stahl, Warszawa 2016, s. 17; 1. Lipowicz, Pozycja administracji w strukturze
podziatu wladz w warunkach wspélczesnych zadar administracji. Kierunki rozwoju pra-
wa administracyjnego [w:] Podstawowe zagadnienia prawa budowlanego i planowania
przestrzennego. Dziesigte Niemiecko-Polskie Kolokwium Prawnikéw Administratywistow,
Poznan, 8-12.09.1997 r. Referaty i glosy w dyskusji, Poznan 1999, s. 143 i n.

¢ M. Stahl, Pojecie administracji..., s. 17.

7 R. Kusiak-Winter, Kilka uwagi na temat zwigzkéw paristwa, prawa i administracji
[w:] Cywilizacja administracji publicznej. Ksiega jubileuszowa z okazji 80-lecia urodzin
prof. nadzw. UWr dra hab. Jana Jezewskiego, red. J. Korczak, Wroctaw 2018, s. 253.

8 E.Iserzon, Prawo administracyjne. Instytucje podstawowe, Warszawa 1968, s. 19.

° Z.Niewiadomski wskazuje, ze w ostatnich latach pojawito si¢ ujecie (ttumaczenie)
administracji jako: ,,postugiwanie’, ,,pomoc’, ,,stuzenie”, co zdaniem tego autora ,,odpo-
wiada tez kryzysowi zafascynowania wladczoscig administracji panstwa’”. Jest to — jak
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kwalifikatora ,,publiczna” powoduje wskazanie i jednoczesnie rozréznie-
nie na administracje publiczng i administracje prywatna'. Do podziatu
tego nawigzuje tez Leszek Bielecki, wskazujac, Ze administracja dzieli
sie na administracje prywatng (jako przyklad wskazuje zaktad opieki
zdrowotnej) oraz publiczng rozumiang jako organy i ich dziatalno$¢
w procesie administrowania'’.

Trzeba zaznaczy¢, ze koncepcje i podzialy administracji publicznej sa
liczne i zréznicowane. Jak wskazuje Stawomir Fundowicz, koncepcja
administracji publicznej opiera si¢ na zalozeniach aksjologicznych,
wynikajacych z antropologii lub ontologii. Na ksztalt koncepcji admi-
nistracji publicznej moga wiec wplywacé rézne poglady. Autor ten wy-
odrebnia koncepcje: humanistyczne, normatywistyczne, pragmatyczne,
socjalistyczne, personalistyczne oraz modernistyczne'>. W dalszej czesci
rozwazan pojecie to bedzie odnoszone do administracji publicznej. Na-
tomiast odniesienie do administracji prywatnej nastapi przy omawianiu
form organizacyjnoprawnych podmiotéw leczniczych®.

Mimo okresowej krytyki podzial na ,negatywng” definicje administracji
publicznej, ktéra zaproponowat Otto Mayer, przyjmujac, ze administra-
cja to dziatalnos¢ panstwa niezaliczana do ustawodawstwa oraz wymiaru
sprawiedliwosci, przetrwat az do naszych czaséw'. Definicja ta uzyskata

podkresla Z. Niewiadomski - wrecz pewien trend europejski, chociaz u nas pojawiaja sie
ostatnio takze odmienne poglady. Zob. Z. Niewiadomski [w:] Z. Niewiadomski, Z. Cieslak,
L. Lipowicz, G. Szpor, Prawo administracyjne, red. Z. Niewiadomski, Warszawa 2011, s. 27.

10 J. Bo¢ [w:] Prawo administracyjne, red. J. Bo¢, Wroctaw 2007, s. 12.

""" L. Bielecki, Wiadztwo administracyjne jako istotna cecha definicyjna administracji
publicznej [w:] O prawie administracyjnym i administracji. Refleksje. Ksiega jubileuszowa
dedykowana Profesor Malgorzacie Stahl, red. B. Jaworska-Debska, Z. Duniewska, M. Ka-
siniski, E. Olejniczak-Szalowska, R. Michalska-Badziak, P. Korzeniowski, £6dz 2017, s. 28.

12 Szerzej: S. Fundowicz, Koncepcje administracji publicznej i prawa administracyj-
nego w polskiej nauce prawa administracyjnego [w:] Prawo administracyjne dzis i jutro,
red. J. Jagielski, M. Wierzbowski, Warszawa 2018, s. 51 i n. Zob. E. Fundowicz, Admini-
stracja publiczna jako dziatanie kulturowe [w:] Aksjologia prawa administracyjnego, t. 1,
red. . Zimmermann, Warszawa 2017, s. 207 i n.

13 Ustawodawca wprowadza pojecie podmiotu wykonujacego dziatalno$¢ lecznicza,
ktore obejmuje takze praktyki zawodowe.

4 O. Mayer, Deutsches Verwaltungsrecht, t. 1, Leipzig 1895, wyd. III - Leipzig 1924,
Berlin 1969, s. 7; W. Jellinek, Verwaltungsrecht, Berlin 1931, s. 6.
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okreslenie ,wielkiej reszty”!>. Zostala ona przyjeta w éwczesnej doktry-
nie wskutek przekonania, ze nie jest mozliwe sformutowanie definicji
pozytywnej. Z takim wtasnie ujeciem koresponduja definicja zapropo-
nowana przez Lorenza von Steina, ktory przyjal, ze administracjg jest
to, czego nie umiemy nazwad, oraz sceptyczne ujecie Ernsta Forsthoffa,
ktorego zdaniem administracji nie mozna zdefiniowa¢, a jedynie mozna
ja opisac's.

W doktrynie francuskiej administracja byta definiowana od strony
podmiotowej. Przedstawiciele dawnej doktryny francuskiej pojeciu
»administracja” nadawali waskie znaczenie, w wiekszo$ci utozsamiajac
je z korpusem urzedniczym lub - nieco szerzej — z pojeciem ,,stuzby
publiczne”. Dlatego w doktrynie francuskiej obok pojecia ,admini-
stracja’ czeSciej wystepowalo pojecie ,,administracje”, adresowane do
poszczegdlnych dzialéw zarzadu publicznymi sprawami panstwa. Jed-
nocze$nie zakres pojecia ,administracja” zawezany byl jedynie do sfery
aktywno$ci panstwowego aparatu wykonawczego, i to realizowanej na
szczeblu lokalnym w celu zaspokojenia potrzeb miejscowych spolecz-
nosci (administracja sensu stricto)'”. Wspolczesnie w doktrynie francu-
skiej wskazuje sie, ze aby uja¢ administracje publiczna w pewng calo$¢,
nalezy uwzglednic jej aspekty organizacyjne, rozumiejac administracje
jako zbidr dziatan. W negatywnej definicji administracji uwzglednia
sie wszystkie dzialania panstwowe, ktdre nie sg ustawodawstwem oraz

1* . Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2018, s. 31.

!¢ E. Forsthoft, Lehrbuch des Verwaltungsrechts, Miinchen 1973, s. 14. Trzeba dodac, ze
w doktrynie niemieckiej, opisujac administracje, wskazywano w szczegoélnosci na takie jej
elementy, jak: realizacja celu pafistwa w danym przypadku, ksztaltowanie spoleczenstwa
w ramach prawa, postugiwanie si¢ srodkami wladczymi, stosowanie prawa w innych
obszarach niz prawo cywilne i karne, planowe i celowe wykonywanie rozstrzygnie¢
politycznych, podejmowanie wiazacych decyzji, a takze (co wazne ze wzgledu na temat
tej pracy) $wiadczenie ustug. H. Maurer, Ogélne prawo administracyjne. Allgemeines
Verwaltungsrecht, przeklad i red. K. Nowacki, wspdlpr. A. Kisiel, M. Rynkowski, Wroctaw
2003, s. 23.

17 ].M. de Gerando, Institutes de droit administratif frangais, t. 1, Paris 1842, s. 161-162;
L.A. Macarel, Cours dadministration et de droit administratif, t. 1, Paris 1852, s. 13.
A F. Vivien okreslal administracje jako: ,,petnienie stuzb publicznych jako cz¢$¢ wladzy
wykonawczej, ktéra polega na materialnym i praktycznym wykonywaniu tych stuzb”.
Zob. A.F. Vivien, Etudes du droit administratif, t. 1, Paris 1859, s. 3.
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wymiarem sprawiedliwosci. W sformulowaniu pozytywnym admini-
stracja oznacza wielo$¢ dzialan, ktére mozna scharakteryzowaé przez
ich cel (utrzymanie porzadku publicznego i zaspokajanie intereséw
wspdlnoty) oraz przez sposoby dzialania (pod wladzg i nadzorem rzadu).
Administracja moze by¢ rozumiana takze jako zbidr oséb fizycznych
i prawnych, ktore wykonuja okreslone zadania i réwnocze$nie moze
by¢ rozumiana jako zbiér tych zadan. W definicji organicznej koncen-
trujemy sie na dzialaniach oséb fizycznych oraz oséb prawnych, ktére
mogg by¢ zorganizowane jak korporacje, a wiec zrzeszenia, ktérych
czlonkowie s3 powigzani terytorialnie lub zawodowo albo zajmuja sie
okreslong dziatalno$cia.

Swiadczenia stoja w centrum service public - pojecia, ktére we Francji
ma pozycje prawdziwego mitu i stalo si¢ podstawg sformulowania tego
terminu w Europie. Service public znajduje sie w centrum dyskusji o roli
panstwa. Uwzgledniajgc cele, nalezy podkresli¢ obowigzek utrzymania
porzadku publicznego, ktory jest przedmiotem policji administracyjnej
rozumianej w dawnym tego sfowa znaczeniu. Porzadek publiczny we
Francji obejmuje tradycyjnie bezpieczenstwo publiczne i zdrowie pub-
liczne. Z jednej strony mamy wigc regulacje, w ktérych zakaz i nakaz
odgrywaja wazng role przy organizacji Zycia spotecznego, a z drugiej
strony — $wiadczenia, ktore stojg w centrum service public'®,

Na gruncie doktryny niemieckiej Hartmut Maurer' analizuje pozytywne
definicje administracji, komentujac je na tle przywolanego wyzej ujecia
negatywnego. Jego zdaniem poszukiwanie materialnego i pozytywnego
okreslenia administracji panstwowej wigzano z réznymi elementami, ta-
kimi jak: cel panstwa, ksztaltowanie spoleczenstwa w ramach porzadku
prawnego, srodki wladcze, stosowanie prawa (poza sporami cywilnymi
i karnymi), wykonywanie rozstrzygnie¢ politycznych, wydawanie de-

18 P. Gonod, Frankreich [w:] Handbuch Ius publicum Europaeum, t. 5, Verwaltungsrecht
in Europa: Grundziige, red. A. von Bogdandy, S. Cassese, PM. Huber, Heidelberg 2014,
s. 167.

! H. Maurer wskazuje na rozumienie pojecia ,,administracja” w znaczeniach: or-
ganizacyjnym (organizacja administracji), materialnym (dziatalno$¢ administracyjna),
formalnym (suma aktywnosci wladz administracyjnych). Zob. H. Maurer, Ogélne prawo...,
s. 21.
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cyzji, $wiadczenie ustug, ,ktére wskazuja, co prawda istotne aspekty
administracji, ale wciaz nie daja wyczerpujacej jej definicji”. Autor ten
wskazuje jednak, ze dotychczasowe proby definicji potwierdzaja, iz za-
dowalajacego wyniku nie osiagnieto, a co wiecej — nie jest on osiggalny.
Wynika to z wlasciwoéci administracji, ktora jest bardzo zréznicowana
ze wzgledu na obszary dzialalno$ci, ustanowione zadania, strukture
oraz formy dziatania®.

W polskiej doktrynie okresu miedzywojennego w zblizony sposéb ad-
ministracje definiowat Stanistaw Kasznica, wskazujac, ze ,,administracja
jest ta czescia dzialalnosci panstwowej w ogdle, jaka pozostaje po wy-
eliminowaniu z niej dzialalno$ci prawodawczej i sadowej”?!. Emanuel
Iserzon — mimo zmiany ustroju po roku 1945 - nadal wskazywal, ze
administracje cechuje znamienno$¢ wykonywania zadan, ktére panstwo
uznaje za swoja domene, z wylgczeniem dziatalno$ci parlamentarnej
i sadowej*.

W polskiej doktrynie ztozonos¢ problemu definiowania administracji
akcentuje Teresa Rabska. Autorka ta, dociekajac istoty administracji,
podkresla trudnosci ze wskazaniem szczegdlnej cechy wspolczesnej
administracji, jej pozycji na tle zmieniajgcych sie funkgeji, zadan i form
organizacyjnych®. Niemniej w polskiej doktrynie podejmowano na
nowo proby zdefiniowania administracji, nawigzujac do jej aspektu
podmiotowego lub przedmiotowego, a takze faczac te dwa ujecia w de-
finicjach podmiotowo-przedmiotowych?. Nalezy zauwazy¢, ze defi-
niowanie bylo uwarunkowane czgsto takze wzgledami ideologicznymi.

2 H. Maurer, Ogélne prawo..., s. 23. Zob. E. Schmidt-Aflmann, Ogélne prawo ad-
ministracyjne jako idea porzgdku. Zatozenia i zadania tworzenia systemu prawnoadmi-
nistracyjnego, thum. A. Wasilewski, Warszawa 2011.

' S. Kasznica, Polskie prawo administracyjne. Pojecia i instytucje zasadnicze, Poznan
1947,s. 9.

2 E. Iserzon, Prawo administracyjne..., s. 23.

» T. Rabska, Pytania o stan wspolczesnej administracji. Kierunki rozwoju prawa
administracyjnego [w:] Podstawowe zagadnienia prawa budowlanego i planowania
przestrzennego. Dziesigte Niemiecko-Polskie Kolokwium Prawnikéw Administratywistéw,
Pozna#, 8-12.09.1997 r. Referaty i glosy w dyskusji, Pozna 1999, s. 161 i n.

# Nie jest to jednak ujecie odmienne od doktryny niemieckiej, gdyz ujecie podmio-
towe to inaczej ujgcie organizacyjne, natomiast ujecie materialne to ujecie przedmioto-
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Wskazujac ujgcia podmiotowe administracji, nalezy przede wszystkim
przywota¢ definicje zaproponowang przez J.S. Langroda, ktéry przyjat,
ze administracja to: ,planowe zgrupowanie ludzi w stuzbie pewnej
misji publicznej, a dopiero potem - poprzez tych ludzi - suma urza-
dzen, ktérymi dysponujg™®. W definicjach podmiotowych nastepuje
swoiste utozsamienie pojecia administracji z pewnym zespolem ludzi,
ktdrzy sa jednoczesnie ,,powigzani w pewna cato$¢ z uwagi na wspolne
cele” oraz wyposazeni w okreslony zakres uprawnien. J.S. Langrod de-
finiowal wiec administracje publiczng, kladac gtéwny akcent na owo
planowe zgrupowanie ludzi w stuzbie pewnej misji publicznej, a w dru-
giej dopiero kolejnosci podkreslajac urzadzenia, ktérymi dysponuja.
Mozna w ten sposob uchwycié role czlowieka dzialajacego w ramach
szczegdlnego ukladu organizacyjnego, ktéry jest punktem wyjscia do
tworzenia definicji administracji (teoria organiczna). Z kolei Waclaw
Dawidowicz ktadzie nacisk na systemowg organizacj¢ podmiotéw, ktére
zostaly utworzone i wyposazone w okreslone kompetencje niezbedne
do prowadzenia dzialalno$ci organizatorskiej i kierowniczej*. Autor ten
(nawigzujac do pojecia aparatu panstwowego zdefiniowanego przez An-
drzeja Burde)” postrzega administracje panstwowsa jako instytucje lub

we. Zob. E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Czes¢ ogélna, Torun 2009, s. 21-22.
Rozbudowane ujecie podzialéw definicji administracji w znaczeniu jej dziatalnosci
prezentuje J. Bo¢. Sa to definicje: negatywno-przedmiotowe, negatywno-podmiotowe,
przedmiotowe pozytywne, pozytywne podmiotowe, oparte na kryterium szczegélnym.
Zob. J. Bo¢ [w:] Prawo administracyjne..., 2007, s. 12 i n. W doktrynie prezentowany
byl réwniez poglad wskazujacy na mozliwos¢ jedynie akcentowania (nie: definiowa-
nia) cech administracji z perspektywy podmiotowej (ustrojowej) oraz przedmiotowej
(materialnej) bedacej okreslong dziatalno$cia administracji. Zob. J. Lukasiewicz, Nauka
administracji. Wstep do teorii administracji, Przemysl 1996, s. 53. Z kolei F. Longchamps
de Bérier wskazuje, ze administracja jest zjawiskiem spotecznym, ktére cechuje inicjatywa
i dzialalno$¢ ukierunkowana na przysztoéé. Zob. F Longchamps de Bérier, W sprawie
pojecia administracji paristwowej i pojecia prawa administracyjnego, ,Zeszyty Naukowe
Uniwersytetu Wroclawskiego” 1958, Seria A, Nr 10, s. 21. W ten sposéb F. Longchamps
de Bérier byt prekursorem socjologii administracji.

» 1.S. Langrod, Instytucje prawa administracyjnego. Zarys czesci ogolnej, Krakow
1948,s.191in.

% Z.Duniewska, B. Jaworska-Debska, R. Michalska-Badziak, E. Olejniczak-Szalowska,
M. Stahl, Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie,
red. M. Stahl, Warszawa 2002, s. 13.

¥ Pojecie ,aparat panstwowy” A. Burda ujmowal jako ,,zespét ludzi w szczegdlny
spos6b zorganizowany, wypelniajacy w okre§lonym trybie zadania pafistwowe i wypo-
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system instytucji. W konsekwencji definiuje administracje panistwowg
jako system panstwowych jednostek organizacyjnych o okreslonych,
wlasciwych sobie celach dzialania®.

Wspélczesnie w doktrynie podmiotowe ujecie administracji® formu-
fowane jest w dwojaki sposéb. Jak twierdzi M. Stahl, administracja to
zespol 0s6b powigzanych ze wzgledu na wspdlne cele, dysponujacych
okreslonymi uprawnieniami i wyposazonymi w odpowiednie $rodki
niezbedne do prowadzenia dzialalno$ci administracyjnej*. Autorka
podkresla aspekt podmiotowy, wskazujac, ze o administracji publicz-
nej mozemy moéwi¢ w odniesieniu do organéw panstwowych oraz in-
nych podmiotéw, ktérym panstwo przekazato okreslony zakres swoich
uprawnien®. Zdaniem J. Zimmermanna podmiotowe definiowanie
administracji jest poznawczo cenniejsze ze wzgledu na istotno$¢ obej-
mowanej materii®.

Takze Julita A. Rybczynska podkresla definiowanie administracji wedtug
kryteriéw podmiotowych lub przedmiotowych. Autorka ta stwierdza
(nawigzujac do analizy przeprowadzonej przez Huberta Izdebskiego)*,
ze administracja w ujeciu przedmiotowym (funkcjonalnym) byla czes-
cig kazdego aparatu panstwowego niezaleznie od epoki historycznej,
polozenia geograficznego, rezimu politycznego i porzadku spolecz-
nego. Jednak dopiero od powstania nowozytnego scentralizowanego

sazony w tym celu w specyficzne $rodki stosowania przymusu”. Zob. A. Burda, Polskie
prawo patistwowe, Warszawa 1962, s. 156.

# W. Dawidowicz, Zagadnienia ustroju administracji paristwowej w Polsce, War-
szawa 1970, s. 17 i n. W swojej kolejnej pracy W. Dawidowicz definiowal administracje
panstwowa jako organizatorska funkcje panstwa sprowadzajaca si¢ do bezposredniej
realizacji zadan panstwa. Zob. W. Dawidowicz, Nauka prawa administracyjnego. Zarys
wyktadu, t. I, Warszawa 1965, s. 21.

» Podmiotowa definicja administracji wywodzi si¢ z tradycji francuskiej opartej
na prestizu i pozycji francuskiego korpusu urzedniczego.

% M. Stahl, Wplyw prawa europejskiego na polskie ustrojowe prawo administracyjne
[w:] Europeizacja polskiego prawa administracyjnego, red. J. Janku, Z. Leonski, M. Szew-
czyk, M. Waligérski, K. Wojtczak, Wroctaw 2005, s. 13.

1 M. Stahl, Prawo administracyjne, Warszawa 2002, s. 11.

2 Z.Zimmermann, Prawo..., 2018, s. 29.

¥ H. Izdebski, Historia administracji, Warszawa 1997.
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panstwa monarchii absolutnej nastgpito ksztaltowanie si¢ systemow
biurokratycznych, opartych na: profesjonalizmie pracownikéw w stuz-
bie panstwowej (nowa kategoria: urzednik panstwowy), hierarchicznej
strukturze administracji, pionowym i poziomym podziale kompetencji,
wzrastajacej specjalizacji jej organéw oraz obowigzywaniu sformali-
zowanych kodekséw postepowania biurokratéw na poszczegélnych
poziomach systemu biurokratycznego®.

Jak wskazuje Marek Stefaniuk, w dawniejszym pi$miennictwie pod-
miotowy aspekt administracji byt synonimicznie kojarzony z podmio-
tami panstwowymi wchodzacymi w sklad aparatu panstwowego. Inne
podmioty braly udzial w wykonywaniu administracji w bardzo ograni-
czonym zakresie. W nowszych pogladach doktryny - prezentowanych
w innych warunkach, tj. pafistwa prawnego — administracja publiczna
postrzegana jest jako pewien zesp6t podmiotéw realizujacych ustrojowe
funkcje pafistwa (w tym takze samorzadu terytorialnego) poprzez wyko-
nywanie okreslonych prawnie zadan publicznych®. Autor ten stwierdza
przy tym, ze obecnie czesciowej dezaktualizacji ulegto definiowanie
administracji w ujeciu podmiotowym. Powodowane jest to, jego zda-
niem, procesami decentralizacji i prywatyzacji** wykonywania funkcji
i zadan administracji. Dodatkowym czynnikiem jest model dziatania

* J.A. Rybczynska, Relacje administracji publicznej z paristwem, prawem i politykg
[w:] Administracja publiczna. Zagadnienia wstepne, red. A. Pawlowska, Lublin 1999,
s. 14-15.

* M. Stefaniuk, Dziatanie administracji publicznej w ujeciu nauk administracyjnych,
Lublin 2009, s. 135-136.

* Na postepujaca prywatyzacje zadan wskazuje K. Bandarzewski, ktéry - roz-
rézniajac pelna i czedciowa prywatyzacje zadan publicznych - zglasza postulat de lege
ferenda: wyrazne uregulowanie odpowiedzialnoéci za wykonywanie zadan publicznych
dodatkowo w prawie publicznym. Zob. K. Bandarzewski, Prywatyzacja zadan publicznych
[w:] Koncepcija systemu prawa administracyjnego. Zjazd Katedr Prawa Administracyjnego
i Postepowania Administracyjnego, Zakopane, 24-27.09.2006 ., red. . Zimmermann, War-
szawa 2007, s. 332 i n. W ochronie zdrowia element odpowiedzialnosci nalezy szczegélnie
podkresli¢, rozumiejac ja jednak znacznie szerzej niz tylko uprawnienia domagania sie
spotecznosci lokalnej ,,od podmiotéw publicznych wykonywania zadan publicznych’,
zwlaszcza wykonywania ich na odpowiednim poziomie jako$ciowym (standardzie).
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wspolczesnej administracji odchodzacej od klasycznej formy wtadczego
dziafania na rzecz form koncyliacyjnych?.

Przedmiotowe ujecie administracji w dawniejszej doktrynie prezen-
towal m.in. Jerzy Starosciak, przyjmujac za punkt wyjscia rozumienie
administracji jako zespotu pewnych funkcji panstwa, ze szczegdlnym
podkresleniem ,swoistej” dzialalnosci organizatorskiej oraz aspektu
interesu zbiorowego. Dzialalnos¢ ta wykonywana w tak ujetym interesie
jest podejmowana przez okreslone organy, w szczegélnych formach na
podstawie upowaznienia zawartego w normach prawnych wydanych
przez panstwo. Tak pojmowana administracja, bedaca czgécig organi-
zacji panstwowej, korzysta z ,,przywilejow przystugujacych dziataniu
panstwa’, w tym w szczegdlnosci z mozliwosci ewentualnego uzycia
$rodkéw przymusu panstwowego dla zabezpieczenia organom admini-
stracyjnym wykonalno$ci (postuchu) wydanych przez nig postanowien.
Zdaniem J. Starosciaka wla$nie mozliwo$¢ uzycia przymusu panstwo-
wego odrdznia dziatalno$¢ administracji panstwowej od dziatalnosci
organizatorskiej innych podmiotéw, np. organizacji spolecznych*. Takze
Maurycy Jaroszynski przyjmowal, ze administracja to jedna z form
spelniania funkcji panstwa polegajaca na bezposredniej, praktycznej
realizacji zadan panstwa®.

Jak juz wspomniano, w podejmowanych probach definiowania admi-
nistracji przyjeto takze stanowisko taczace oba dotychczas wskazywane
elementy, a mianowicie definicje podmiotowo-przedmiotowe. W lite-
raturze do starszych przedstawicieli tego nurtu nalezy zaliczy¢ przede
wszystkim Tadeusza Kute, ktory administracje definiowat jako ,,swoi-
ste zjawisko panstwowo-polityczno-prawne rozumiane jako planowa,
celowo zorganizowana dzialalno$¢ organéw panstwowych polegajaca
na bezposrednim organizowaniu praktycznej realizacji zadan panstwa

¥ Na kooperacyjne formy dzialania administracji wskazuje takze I. Lipowicz,
Administracja i prawo administracyjne w kooperacyjnym panstwie prawnym [w:] Prawo
publiczne na przetomie. Jedenaste Niemiecko-Polskie Kolokwium Prawnikow Administra-
tywistow, Jena, 22-25.09.1999 r. Referaty i dyskusja, Poznan 2001, s. 174 i n.

8 7. Staroéciak, Prawo administracyjne, Warszawa 1969, s. 9-10.

¥ Zob. M. Jaroszynski [w:] M. Jaroszyniski, M. Zimmermann, W. Brzezinski, Polskie
prawo administracyjne. Czes¢ ogélna, Warszawa 1956.
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socjalistycznego™. Jak wida¢, uwarunkowania dwczesnego systemu
politycznego panstwa u niektorych autoréw bardzo silnie przekladaly
sie na definiowanie administracji. Zaproponowana pdzniej definicja
Zbigniewa Leonskiego pozbawiona juz byta cech ideologicznych i ak-
centowala w administracji organizacj¢ czynnosci i wytwarzania struktur
organizacyjnych, z wyraznym podkresleniem koniecznego autorytetu
panstwa®’.

W nowszej doktrynie Eugeniusz Ochendowski definiowat administracje,
przyjmujac, ze jest ,,to wszelka zorganizowana dzialalno$¢ zmierzajaca
do osiggania pewnych celéw”*2. Autor ten podkreslat jednak brak moz-
liwosci zdefiniowania administracji publicznej w sposob uniwersalny,
wskazywal, ze administracje publiczng mozna definiowaé w zalezno$ci
od celu, jakiemu ma stuzy¢ dana definicja. W analizie ustroju admini-
stracji publicznej nalezy podkresli¢ role definicji podmiotowej. Nato-
miast w przypadku nawiazywania do teorii form dziatania administracji
publicznej bardziej uzyteczne jest jej ujecie przedmiotowe®.

W nowszym pi$miennictwie autorem definiujacym administracje
w ujeciu podmiotowo-przedmiotowym jest J. Bo¢. Jego zdaniem ad-
ministracja publiczna to ,,przejecie przez panstwo i realizowane przez
jego zawisle organy, a takze przez organy samorzadu terytorialnego
zaspokajanie zbiorowych i indywidualnych potrzeb obywateli, wyni-
kajacych z wspolzycia ludzi w spotecznosciach™*. Wydaje si¢ jednak,
ze — analizujac funkcje administracji — trzeba szczegélnie podkresli¢
wspolczesng role administracji publicznej z perspektywy obywatela.

0 T. Kuta [w:] J. Bo¢, T. Kuta, Prawo administracyjne, Warszawa 1984, s. 10.

1 Z. Leonski Zarys prawa administracyjnego, Warszawa-Poznan 1985, s. 13.

2 Z.Duniewska, B. Jaworska-Debska, R. Michalska-Badziak, E. Olejniczak-Szatowska,
M. Stahl, Prawo administracyjne..., red. M. Stahl, 2002, s. 13 i n.

# E. Ochendowski, Prawo administracyjne..., s. 26-27. Doda¢ nalezy, ze autor ten
podkreslat jako charakterystyczng ceche administracji panstwowej ,,mozno$¢ stosowania
przymusu panstwowego bezposérednio, bez ingerencji sadéw powszechnych, dla zapew-
nienia swoich rozstrzygnie¢”. Zob. E. Ochendowski, Zaktad prawa administracyjnego
jako podmiot administracji paristwowej, Poznan 1969, s. 5.

*J. Bo¢ [w:] Prawo administracyjne, red. ]. Bo¢, Wroclaw 2010, s. 15.
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Podkreslenie to jest o tyle istotne, Ze funkcje administracji nawigzuja
do klasyfikacji zadan panstwowych.

Wyprzedzajac nieco tok rozwazan, nalezy zauwazy¢, ze administracja
publiczna pelni rézna funkcje i realizuje rézne zadania, gdyz w réznych
ustrojach chroni r6zne warto$ci. Wartosci te ulegaja zmianom, poniewaz
inne byly w panstwie liberalnym, policyjnym czy realizujagcym idee
panstwa socjalnego®. Do takiego ujecia — wyprowadzajacego funkecje
administracji z ustrojowych zalozen panstwa — nawigzywali takze m.in.
Marcin Jetowicki* i Tadeusz Skoczny*’.

W definicji administracji szczeg6lnego podkreslenia wymaga wigc za-
spokajanie potrzeb obywateli, ktdre przez innych autoréw ujmowane
bedzie jako ,interes publiczny” czy ,dobro wspoélne”. Zdaniem Hu-
berta Izdebskiego i Michala Kuleszy administracje publiczng mozemy
uja¢ jako ,,zespot dziatan, czynnosci i przedsiewzieé organizatorskich
i wykonawczych, prowadzonych na rzecz realizacji interesu publicz-
nego przez rézne podmioty, organy i instytucje, na podstawie ustawy
i w okredlonych prawem formach” Autorzy ci stusznie wskazuja, ze
ujecie administracji jako samej tylko aktywnos$ci administracyjno-
-organizatorskiej pafistwa nie uwzglednia kluczowego czynnika przy

# Z.Leonski, Zarys prawa administracyjnego. Dziatalnos¢ administracji, Warszawa
2001, s. 11. Wielu autoréw wskazuje na administracje publiczng jako zlozone zjawisko
spoleczne, zmienne w czasie i przestrzeni oraz uzaleznione od wielu zréznicowanych
czynnikow i instrumentow dziatania. Zob.: J. Supernat, Instrumenty dziatania administracji
publicznej. Studium z nauki administracji, Wroctaw 2003, s. 24 i n.; B. Majchrzak, Istota
administracji publicznej [w:] Z. Cieslak, J. Bukowska, W. Federczyk, M. Klimaszewski,
B. Majchrzak, Nauka..., red. Z. Cieélak, s. 28; J. Korczak, Prakseologiczna interpretacja
zjawiska administracji publicznej z perspektywy relatywizmu granic organizacji, AUWT.
No 3802, ,,Przeglad Prawa i Administracji” 2017, t. CX1, s. 79 i n.; P.J. Suwaj, Admini-
stracja publiczna, stuzba publiczna, sektor publiczny i nauka administracji: istota i pojecia
[w:] Nauka administracji, red. B. Kudrycka, B.G. Peters, P.J. Suwaj, Warszawa 2009, s. 31;
J. Bukowska, Funkcje administracji publicznej [w:] Z. Cieslak, J. Bukowska, W. Federczyk,
M. Klimaszewski, B. Majchrzak, Nauka administracji, red. Z. Cie$lak, Warszawa 2017,
s. 121.

M. Jelowicki, Podstawy organizacji administracji publicznej. Zagadnienia teore-
tyczne, Warszawa 1998, s. 12-18.

¥ T. Skoczny, Z zagadnien teorii metod i form dziatania administracji, ,Studia
Prawnicze” 1982/3-4,s. 177.
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definiowaniu administracji publicznej, jakim jest wtasnie przywolany
wyzej interes publiczny*.

Natomiast I. Lipowicz okresla administracje ,,jako system zlozony z ludzi
zorganizowanych w celu stalej, systematycznej, skierowanej ku przy-
szto$ci realizacji dobra wspdlnego jako misji publicznej, polegajacej
gltéwnie (cho¢ nie wylacznie) na biezagcym wykonywaniu ustaw, wypo-
sazonych w tym celu we wladztwo panstwowe oraz $rodki materialno-
-techniczne™. Autorka ta wskazuje, Ze wykonywanie bezposredniego
wladztwa publicznego stuzy realizacji dobra wspolnego wianie poprzez
administrowanie®.

Na tle przytoczonych uje¢ administracji nasuwa si¢ kilka spostrzezen.
Po pierwsze, akcentowany jest cel dzialania administracji. Wydaje sie,
ze jest to nawigzanie do pogladu J.S. Langroda podkreslajacego w defi-
niowaniu administracji pewng misje publiczng®'. H. Izdebski i M. Ku-
lesza stawiaja znak réwnosci miedzy interesem publicznym a dobrem
wspdlnym®. Nalezy jednak przyjaé, ze wlasnie to drugie okreslenie
lepiej opisuje cel dzialania administracji publicznej. W ocenie Stanistawa
Wrzoska misja organizacji stanowi o podstawowym jej celu. Autor ten
wyréznil cztery elementy definiujace misje, a mianowicie: cel, strategie,
standardy zachowania i warto$ci*’. Na tle tak ujetej systematyki przy-

“ H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogélne, Warszawa
2004, s. 93. Zob. A. Szpor, ,,Polityka publiczna” jako pojecie — narzedzie nauki prawa
administracyjnego [w:] Prawo a polityka, red. M. Zubik, Warszawa 2007, s. 359 i n.

# 1. Lipowicz, Istota administracji..., s. 38 i n.

% I. Lipowicz wskazuje niebezpieczenstwa dla tak rozumianego celu administrowania,
podkresla zachodzace procesy swoistej atomizacji ,redefiniowania” dobra wspdlnego
i ustalanie zakresu odpowiedzialnosci administracji w sposéb ,,od przypadku do przy-
padku”. Zob. I. Lipowicz, Samorzqd terytorialny jako podmiot administracji Swiadczgcej,
RPE;IS, ,,Polska - 25 lat samorzadu terytorialnego’, 2015/3, s. 123.

3t ].S. Langrod, Instytucje prawa..., 1948, s. 191in.

2 H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna..., 2004, s. 96-97.

53 S. Wrzosek, Misja administracji publicznej z punktu widzenia nauk spotecznych
[w:] Prawo administracyjne wobec wspélczesnych wyzwan. Ksigga jubileuszowa dedyko-
wana Profesorowi Markowi Wierzbowskiemu, red. M. Grzywacz, J. Jagielski, D. Kijowski,
Warszawa 2018, s. 20-51.
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wolane wyzej dobro publiczne stanowi cel dziatania administracji i jest
jednocze$nie no$nikiem wartosci, w ktérych administracja ta dziata.

W tym miejscu trzeba tez wskaza¢ na konieczno$¢ uwzgledniania znaj-
dujacych si¢ w dyspozycji administracji publicznej srodkéw materialno-
-technicznych, ktorych zakres i rola zmienily si¢ wraz z rozwojem infor-
matycznym, w tym w szczegolnoséci w dobie Internetu. I. Lipowicz pod
koniec pierwszej dekady XXI w. podkreslata konsekwencje odejscia od
»cywilizacji papieru w strone cywilizacji komputerowej”, a w szczegdl-
noéci utrate monopolu w zakresie informacji wobec obywatela. Dzigki
mozliwosci szybkiego przemieszczania si¢ oraz srodkom masowego
przekazu beneficjent dziatant administracji moze obecnie poréwnywa¢
poziom dzialan administracji w réznych krajach, co moze wplywaé na
jego decyzje i plany. Jest to szczegdlnie realne w zwigzku ze swoboda
przeplywu ludzi w ramach Unii Europejskiej. I. Lipowicz wskazuje
jednak réwniez na zagrozenia plynace z tych proceséw na przykladach
zagrozenia zdrowotnego (szybko$¢ rozprzestrzeniania sie wiruséw) badz
terrorystycznego, wymuszajacych zmiany w zarzadzaniu kryzysowym.
Konsekwencje te s3 rowniez widoczne na szczeblu lokalnym w admini-
stracji samorzadowej. Decyzje poteznych globalnych koncernow w za-
kresie przenoszenia swojej dziatalnosci do ,tafiszego” kraju zapadaja
zwykle bez uprzedzenia lokalnej administracji, a powoduja znaczace
zmiany ekonomiczno-spoteczne®. Wyzwaniem staje si¢ tez deteryto-
rializacja powodujaca ,oderwanie czynnosci administracyjnych, ale
i $wiadczen (np. zdrowotnych, edukacyjnych) od miejsca zamieszkania,
z czym faczg si¢ oczywiscie pewne szanse, ale i zagrozenia™°. Wreszcie
zmiana formy kontaktow poprzez postepujaca automatyzacje niesie
ze sobg — obok aspektéw pozytywnych - dajace si¢ juz teraz nazwa’
niebezpieczenstwa.

Zdaniem Zygmunta Niewiadomskiego do sformulowania definicji
administracji konieczne jest ustalenie stalych jej cech i elementéw,
a nastepnie poddanie analizie elementéw zmiennych, z jednoczesnym

1. Lipowicz, Istota administragji..., s. 38-39.
> L. Lipowicz, Samorzgd terytorialny XXI wieku..., s. 244 i n.
1. Lipowicz, Samorzgd terytorialny XXI wieku..., s. 245.
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uchwyceniem jej istoty”. W konsekwencji autor ten przyjal, ze ,,admi-
nistracja publiczna jawi sie jako ogot dzialan o charakterze organiza-
torskim i wykonawczym, majacych na celu realizacje¢ dobra wspolnego
przez rézne podmioty (niekoniecznie panstwowe) zwigzane co do pod-
stawy i form dzialalno$ci ustawa, pozostajace pod kontrola spoteczng™®.

Biorac pod uwage réznorodnos¢ zaproponowanych definicji, niezbedne
jest przyjecie jednej z nich jako punktu wyjscia do dalszych rozwazan.
Za taka definicje nalezy przyja¢ te zaproponowang przez Z. Niewia-
domskiego. Ujmuje ona bowiem szeroko dziatania administracji jako
dzialania wykonawcze, ale takze organizatorskie, ktore podejmowane sg
przez rozne podmioty. W ten sposob akcentowana jest struktura. Lacznie
elementy te majg istotne znaczenie ze wzgledu na koniecznos¢ potwier-
dzenia, ze zadania zwigzane z organizacja i dziataniem systemu opieki
zdrowotnej mieszczg si¢ w zakresie pojecia administracji publicznej.
Nalezy jednak wyraznie podkresli¢, ze czeéci sktadowe zaproponowane;j
definicji beda wymagaty dalszych rozwazan juz z perspektywy ochrony
zdrowia. Konieczna bedzie ich systematyczna aktualizacja. Wynika to
z podwdjnej dynamiki, tj. administracji publicznej oraz sektora ochrony
zdrowia.

Analizujac administracje publiczna w jej obecnym stanie prawnym
w kontekscie ochrony zdrowia, nalezy rozwazy¢ rézne elementy przy-
jetej wyzej definicji. Najwazniejsze jest okredlenie, czy i ewentualnie
ile ma by¢ administracji publicznej w ochronie zdrowia. Zakladajac
jeszcze czysto hipotetycznie pozytywng odpowiedz na pierwsza czesé
tak postawionego pytania, musimy postawi¢ kolejne: jakie funkcje ma
dzis wykonywa¢ administracja w ochronie zdrowia? Z wykorzystaniem
jakich dziatan organizatorskich i wykonawczych ma dziala¢ admini-
stracja publiczna w ochronie zdrowia? Zastanowienia wymaga rowniez
pojecie dobra wspolnego. Zdrowie obywateli jest bowiem kluczowa

7 Z. Niewiadomski [w:] System Prawa Administracyjnego, red. R. Hauser, Z. Nie-
wiadomski, A. Wrébel, t. 1, s. 44-45.

58 Z.Niewiadomski [w:] System Prawa Administracyjnego, red. R. Hauser, Z. Niewia-
domski, A. Wrébel, t. 1, 5. 58-59. W literaturze francuskiej wskazuje sie, ze administracja
to okreslona aktywnos¢ oraz organy, ktére te aktywnos$¢ podejmuja. Zob. J. Rivero,
J. Waline, Droit administratif, Paris 2000, s. 9.
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kategorig bedaca przedmiotem zainteresowania panstwa utozsamiane-
go tu z administracja publiczna. Pojawia si¢ jednak nastepne pytanie:
w jakim zakresie ma by¢ to realizowane? Nalezy pamietad, ze nastepuje
systematyczny rozwoj medycyny, ktory pociagga za sobg ogdlny wzrost
kosztéw $§wiadczen opieki zdrowotnej*. Wobec tego nasuwa sie kolejna
watpliwo$¢é: w jakim standardzie administracja publiczna ma udzielaé
$wiadczen? Oczywiscie, zaktadajac aktualno$¢ funkeji administracji
$wiadczgcej w ochronie zdrowia. Odpowiedzi na tak postawione pytania
sg zasadnicze dla przyjetych wnioskéw do okreslenia wspolczesnej roli
administracji publicznej w ochronie zdrowia.

2. Pojecie i rodzaje funkcji administracji
publicznej oraz ich relacja wobec pojecia celu
i zadania panstwa

Po zdefiniowaniu pojecia administracji publicznej nalezy okresli¢ istote
(tre$¢) jej dziatania. W doktrynie prawa administracyjnego zagadnienie
to jest przedstawiane jako zadania badz funkcje administracji®. Ich
realizacja polega wigc na okreslaniu pewnego stanu rzeczy, ktéry ma
zostac osiggniety lub utrzymany wlasnie przez dziatanie administracji
publicznej®’.

Na tle funkcji administracji §wiadczacej Z. Czarnik i J. Postuszny wska-
zujg, ze funkcje administracji publicznej sg teoretycznoprawnym na-

% Koszty te rosng zwlaszcza na poczatku wdrazania nowej metody badz $wiadczenia.

% B. Popowska, Klasyfikacja funkcji administracji w nauce publicznego prawa go-
spodarczego [w:] Funkcje wspélczesnej administracji gospodarczej. Ksiega dedykowana
Profesor Teresie Rabskiej, red. B. Popowska, Poznan 2006, s. 63-68.

1 M. Borucka-Arctowa wskazuje, ze pojecie ,,funkcja” wystepuje rowniez na gruncie
innych nauk spofecznych i ma bardzo rézne znaczenia. W naukach prawnych najczesciej
spotykamy je jako okreslenie: podstawowych kierunkéw dziatalnosci organizacji (instytu-
Gji), celéw dziatania oraz sposobow, metod, $rodkow realizacji tych celow oraz nastepstw
i skutkéw spotecznych wywolanych dzialaniem organizacji. Zob. M. Borucka-Arctowa,
Spoteczne funkcje prawa formutowane w doktrynie, ustawodawstwie i orzecznictwie [w:] Spo-
teczne poglgdy na funkcje prawa, red. M. Borucka-Arctowa, Ossolineum 1982, s. 7.
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rzedziem badawczym, ktére umozliwia analize dzialan administracji®.
Przydatno$¢ pojecia funkeji podkresla Iwona Sierpowska, wskazujac,
ze jest ono uzywane do opisu sposobow dzialania administracji, a jed-
noczesnie stanowi konstytutywny element organizacji podmiotéw ad-
ministracji. Autorka ta podkresla, ze pojecie funkcji stuzy takze do
wyodrebniania nowych zjawisk w administracji®.

Zdaniem Z. Niewiadomskiego przedmiotem zainteresowania doktryny
s zagadnienia, ktore z jednej strony w sposob zasadniczy wplywaja
na tre$¢ wspodlczesnie rozumianego pojecia administracji publicznej,
a z drugiej strony w mniejszym stopniu byly dotychczas przedmiotem
badan. Autor ten wskazuje wlasnie na termin ,,funkcja” jako na pojecie,
ktére byto co prawda przedmiotem rozwazan, jednak w zdecydowanie
mniejszym stopniu w odniesieniu do przeksztalcen, jakie nastgpily
w warunkach wspdlczesnego panstwa opartego na zasadzie demokra-
tycznego panstwa prawa. A przeciez, jak zaznacza Z. Niewiadomski,
dokonane w tym zakresie przeksztalcenia znaczaco wplywaja na tres¢
pojecia administracji publicznej®.

Takze inni autorzy ujmuja funkcje jako ,narzedzie badawcze” stuzace
do pokazania przemian zachodzacych w administracji publicznej oraz
jej roli w zyciu zbiorowosci i jednostki. Funkcja ujmowana jest jako
»odwzorowanie celdw podstawowych i przyporzadkowanych im celéw
nizszej rangi ustalanych na podstawie zadan publicznych realizowanych
przez administracje publiczng™®.

6 Z. Czarnik, J. Postuszny [w:] System Prawa Administracyjnego, red. R. Hauser,
Z. Niewiadomski, A. Wrobel, t. 6, s. 423.

¢ 1. Sierpowska, Pomoc spoleczna jako administracja swiadczgca. Studium admini-
stracyjnoprawne, Warszawa 2012, s. 89.

¢ Z. Niewiadomski [w:] System Prawa Administracyjnego, red. R. Hauser, Z. Nie-
wiadomski, A. Wrébel, t. 1, Instytucje prawa administracyjnego, Warszawa 2015, s. 4.

¢ R. Stasikowski, O istocie funkcji reglamentacyjnej administracji publicznej, PPP
2009/9, s. 6. Na ten aspekt wskazuje E. Knosala, gdy pisze, ze administracja jest zaréwno
dziataniem, jak i struktura. Zob. E. Knosala, Zarys nauki administracji, Warszawa 2010,
s.22.
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Wiasnie tak rozumiane pojecie funkeji jest absolutnie zasadnicze dla tej
pracy. Administracja publiczna z zaloZenia bowiem zajmuje si¢ sprawa-
mi aktualnymi, charakterystycznymi dla danej epoki, a wiec takze dla
danej spolecznosci. Zakres tych spraw zmienia si¢ w czasie, chociaz - gdy
analizujemy rozwdj administracji publicznej w Europie — dostrzegamy
wspolne (na poszczegdlnych etapach) elementy rozwoju. Pojecie funkeji
administracji pozwala za$ w spos6b generalny uchwycic ich specyfike.
Na nizszym stopniu abstrakeji nalezy juz analizowa¢ poszczegélne za-
dania wykonywane przez dang administracje publiczna®. Tak wiasnie
rozumiane funkcje moga opisac istote dziatania administracji w obszarze
bedacym przedmiotem rozwazan, a mianowicie w obszarze ochrony
zdrowia.

Znaczenie pojecia funkcji moze wystepowaé w wielu kontekstach. Moz-
na je zatem analizowa¢ wieloptaszczyznowo. Jak zaznacza Zygmunt
Ziembinski, o ile kategorie celow i zadan w ich kwalifikowaniu nie
powoduja trudnosci, o tyle oddzielenie roli i funkgji juz tak oczywiste
nie jest. Rola, jego zdaniem, okre$la pewng powinnos¢ podejmowania
okre$lonych zachowan. Natomiast funkcja jest juz dziatalno$cig utrwa-
long. Jak podkresla ten autor, funkcja polega na powodowaniu (i to
statym) okreslonych standéw rzeczy®. Jan Jezewski ujmuje pojecie funkeji
w roznych kontekstach. W jego ocenie funkcja stuzy ustaleniu ogélnych
wlasciwosci administracji panstwowej. Istota tak rozumianej funkeji
jest bezposrednia realizacja zadan panstwa. Stuzy ona systematyzacji
ogolnych, podstawowych zadan administracji. Jest opisem sposobu
dzialania administracji badz ujmowana jest jako element organizacji
podmiotéw administracji panstwowej. Wreszcie stuzy wyodrebnieniu
nowych zjawisk w dzialaniu administracji. Zdaniem J. Jezewskiego:
»,0 funkcji mozna méwi¢ wyltacznie ze wzgledu na cele dzialania admini-

% R. Stasikowski, O istocie funkcji reglamentacyjnej..., s. 6.

7 Z.Ziembinski obok pojecia ,funkcja” wskazuje rowniez terminy ,,zadanie” i ,,cel’,
przy czym wskazuje, ze zadanie znaczeniowo jest podporzadkowane celowi. Zadaniem
jest bowiem to, co nalezy czyni¢ w dazeniu do wyznaczonego celu. Zob. Z. Ziembinski,
O pojmowaniu celu, zadania, roli i funkcji prawa, PiP 1987/12, s. 17-18. Zob. tez A. Re-
delbach, S. Wronkowska, Z. Ziembinski, Zarys teorii patistwa i prawa, Warszawa 1992,
s. 270.
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stracji, ktore nie sg jednak jednolitg kategorig™®®. Marek Gorski wskazuje
natomiast, ze funkcja moze by¢ rozumiana jako charakterystyczny ciag
dzialan o $cidle oznaczonym efekcie konicowym, ktory jest realizowany
w okreslonych formach prawnych. Funkcja administracji to wykony-
wanie jej zadan ujetych w zespoly. Jej realizacja nastepuje wowczas, gdy
zespoly tych dzialan s wykonywane i w rezultacie administracja osiaga
swoje cele®. Okreslenie ,,ciag dzialan” zostato wprowadzone do doktryny
prawa administracyjnego przez Adama Chetmonskiego”, aby nastepnie
sta¢ si¢ podstawa do sformutowania przez T. Kute funkcji ustugowej ad-
ministracji publicznej. Takze M. Jetowicki przez pojecie funkcji rozumie
zakres powtarzajacych sie dzialan wykonywanych w ramach podziatu
pracy”'. Wida¢ wiec, ze pojecie funkcji taczy si¢ z takimi pojeciami, jak:
cel, zadanie, kompetencja, dzialanie i sposéb (metoda) dzialania oraz
rezultat tych dziatan w postaci zespotéw nastepstw i skutkdéw spotecz-
nych” Pojecie funkeji nalezatoby jednak ujmowac w kategoriach czyn-
no$ciowych, czyli jako dziatanie, aktywnos¢. Takie podejscie pozwala
na uchwycenie funkgji jako dynamicznego i zmiennego procesu, ktéry
polega na podejmowaniu i wykonywaniu okreslonych (motywowanych
jakimi$ celami) dziatan. Zdefiniowanie pojecia funkcji w taki sposéb
pozwala jg odnies$¢ do funkcji panistwa, ktdra wigze si¢ z takimi dziata-
niami, a wigc z jego (podejmowana w danej dziedzinie) aktywnoscia”.

. Jezewski, Funkcje administracji - zagadnienia wstgpne, AUWr. No 857, ,,Prawo”
1985, t. CXLIII, s. 114.

% M. Gorski podkresla, ze w pojeciu funkcji kluczowe sa wlasnie ,,powtarzajace sie
dzialania w ramach podzialu pracy na rzecz instytucji, ktérej dany podmiot jest czton-
kiem”. W swojej definicji funkcji administracji Gérski dystansowat sie od wprowadzania
do niej pojecia celu, ktore uwazat za pojecie ocenne. Zob. M. Gérski, Pojecia ,,funkcje
administracji paristwowej” i ,zadania administracji paristwowe;j”, AUL, ,,Folia Iuridica”
1992/52, 5. 170-173.

70 A. Chelmonski, Cigg dziatan prawnych w gospodarce paristwowej, AUWT. No 163,
»Prawo” 1972, t. XXVIII, s. 18.

7t M. Jelowicki, Z. Leonski, Nauka administracji, Warszawa 1983, s. 6.

72 Przegladu literatury na ten temat dokonuje B. Popowska, Klasyfikacja funkcji
administracji..., s. 64.

7 M. Szydlo, Regulacja sektorow infrastrukturalnych jako rodzaj funkcji paristwa
wobec gospodarki, Warszawa 2005, s. 13.



2. Pojecie i rodzaje funkcji administracji publicznej... 47

Na tle dziatant administracji nalezy powotac tez stanowisko Adama Blasia
wskazujacego na organizacje jako plaszczyzne badan dziatan administra-
cji. Jego zdaniem przy takim zalozeniu badaniu beda podlega¢ nie tylko
dzialania okreslone normami prawa, lecz takze dzialania administracji
nieokreslone wyraznie tymi normami, tj. fakty. Ponadto analizie beda
podlega¢ dziatania zgrupowane w wiekszych zespotach (kompleksach)
w celu ,,uchwycenia porzadku organizacyjnego”. Wreszcie ocena tych
dziatan bedzie musiala by¢ dokonywana przy zastosowaniu kryteriéw,
takze pozaprawnych. Zdaniem A. Blasia taka koncepcja stwarza nowe
mozliwosci poznawcze. Przy takim zalozeniu oznacza to konieczno$¢
postuzenia sie — obok tradycyjnej metody dogmatycznoprawnej — takze
metodg empiryczna. Istotne jest zwlaszcza uchwycenie zakresu dziatan,
kolejnosci ich podejmowania oraz ustalenie zwiazkéw merytorycznych
i czasowych zachodzacych miedzy tymi dzialaniami™. Nalezy przytoczy¢
réwniez poglad J. Filipka, ktory podkreslal, ze administracja panstwowa
ma podejmowac dziatania w ,,kazdym przypadku, ilekro¢ waga zjawisk,
wydarzen lub proceséw staje si¢ na tyle istotna w zyciu spotecznym, ze
nie powinno si¢ przej$¢ obok nich do porzadku™.

Udzielanie przez administracje $wiadczenia oraz uzasadnienie dziatan
administracji w roli $wiadczeniodawcy powoduje konieczno$é wyj-
$cia poza ocene¢ prawna. Z takim ujeciem koresponduje sformutowane
w doktrynie ,,prawo do dobrej administracji’, co nie podwaza jednak
faktu, ze cata taka dziatalno$¢ zawsze musi sie miesci¢ w ramach praw-
nych. Takze wartoéci realizowane w ramach dzialalnosci administracji
powinny znalez¢ swoje odzwierciedlenie w regulacji prawnej’. Na ten
aspekt zwraca uwage Zbigniew Cieslak, wykazujac zwigzek miedzy war-
to$ciami urzeczywistnianymi przez administracje publiczng a pojeciami
zadania (publicznego) i celu (publicznego). Autor ten definiuje jedno-
cze$nie zadanie jako stan rzeczy, ktéry ma by¢ utrzymany lub osiagniety.
Z kolei cel ujmuje jako kategorie kierunkowsa oznaczajaca dazenie do

7 A. Bla$, Z problematyki badat nad dziataniami administracji paristwowej,
AUWT. No 857, ,,Prawo” 1985, t. CXLIII, s. 22-23.

7> ]. Filipek, Rola prawa w zakresie dziatalnosci spoteczno-organizatorskiej admini-
stracji paristwowej, AUWT. No 857, ,,Prawo” 1985, t. CXLIII, s. 56.

76 M. Kulesza, O kolizji interesow w prawie administracyjnym, AUWr. No 857, ,Prawo”
1985, t. CXLIII, s. 148.



48 Rozdziat I. Administracja publiczna - definicja, funkcje i rodzaje...

osiagniecia stanu rzeczy. Oznacza to, ze zadaniem jest skonkretyzowana
czasowo ocena realizowanego stanu, zdarzenia, a celem jest skonkre-
tyzowana czasowo ocena projektowanego stanu — w obu przypadkach
z odniesieniem do systemu wartosci prawodawcy. W pierwszym przy-
padku chodzi o dokonana przez prawodawce pozytywna oceng obowia-
zujacego zadania, a w drugim - zadania przyszlego, czyli wlasnie celu”.

Rozwazania dotyczace pojecia funkcji administracji publicznej mu-
sza by¢ jednak uzupelnione odniesieniem do pojecia funkcji panstwa
(w tym: znaczenia prawa). Pojecia te sg roztaczne, jak jednak wskazuje
L. Sierpowska, granica miedzy ich zakresami nie jest ostra™. W doktrynie
liberalnej panistwo i jego rola byly okreslane w kontekscie funkcji nega-
tywnych”. W praktyce oznaczalo to, ze panstwo co do zasady powinno
raczej powstrzymywac si¢ od dziatania, anizeli dziata¢. Stad pojawilo
sie okreslenie panstwa jako ,str6za nocnego” Zgodnie z tg koncepcja
decydujace znaczenie miata gra sit spotecznych oparta na wolnej kon-
kurencji w stosunkach gospodarczych. Jak podkresla E. Iserzon, libe-
ratowie kierowali sie dewiza, Ze ,,nie nalezy ludzi uszczgsliwiaé wbrew
ich woli”. Rynkowe prawo podazy i popytu ksztaltujace ceny towardw
miato by¢ determinantg rozwoju i harmonii zycia gospodarczego i kul-
turalnego, bez koniecznosci interwencji ze strony panstwa. Wystepowat
tu jednak niezwykle istotny wyjatek, a mianowicie w ujeciu liberalnym
byta uznawana konieczno$¢ ingerencji paiistwa w celu okreslenia ram
uczciwej konkurencji®.

Znaczace zmiany w tym zakresie rozpoczely si¢ w drugiej potowie
XIX w. Nastgpito wowczas przejscie od gospodarki wolnokonkuren-

77 Z. Ciedlak [w:] Z. Niewiadomski, Z. Cieslak, I. Lipowicz, G. Szpor, Prawo admi-
nistracyjne, red. Z. Niewiadomski, Warszawa 2005, s. 55, 83.

78 1. Sierpowska, Pomoc spoleczna..., s. 98.

79 Taka cezura czasowa przyjeta do analizy funkcji pafistwa jest podyktowana oko-
licznoécia, ze to wlasnie w okresie panstwa liberalnego nastepuja istotne przeobrazenia
w administracji faczace si¢ z modelem panstwa opartym na tréjpodziale wladzy. Jak
podkresla T. Kuta, struktura pojeciowa prawa administracyjnego wyrosta wlasnie na
gruncie liberalnego ustroju kapitalistycznego. Zob. T. Kuta, Aspekty prawne dziatan
administracji publicznej w organizowaniu ustug, Wroclaw 1969, s. 8.

8 E. Iserzon, Prawo administracyjne..., s. 31-32.



2. Pojecie i rodzaje funkcji administracji publicznej... 49

cyjnej do gospodarki monopolistycznej i pojawiajacej si¢ na tym tle
zmiany postrzegania roli panstwa z podkresleniem interwencjonizmu
panstwowego®. W tym okresie zaczely powstawaé potezne przedsie-
biorstwa zbiorowe (spotki akcyjne, kartele, trusty), dajac poczatek ka-
pitalizmowi monopolistycznemu. Tendencje te nasilily sie na poczatku
XX w. w zwiazku z wybuchem I wojny $wiatowej, a nastepnie wielkim
kryzysem ekonomicznym lat 1929-1933. Zdaniem T. Skocznego oba te
czynniki doprowadzity do wyksztalcenia si¢ panistwa administracyjnego
w obszarze gospodarczym i socjalnym®. Polityka monopoli ostatecznie
bowiem doprowadzita do zastoju gospodarczego, co byto bezposrednim
impulsem do rozwoju interwencjonizmu panstwowego. W praktyce
oznaczalo to znaczacy rozwoj wlasnosci panstwowej, regulowanie dzie-
dziny inwestycji oraz czynne wkraczanie panstwa w dziedzine polityki
socjalnej. Administracja na tym etapie przesunela na dalszy plan funkcje
reglamentacji, rozwijajac $rodki i formy organizatorskie®’. Pojawita sie
koncepcja panistwa nowego typu — welfare state (rozwijana w literatu-
rze amerykanskiej i angielskiej, a siggajaca swoim rodowodem jeszcze
XIX w.)®. Na gruncie doktryny niemieckiej jej odpowiednikiem bylo
sozialer Rechtsstaat, tj. doktryna socjalnego panstwa prawnego.

Jedna z tak rozumianych funkeji panstwa jest funkcja administracji®.
Na podstawowy zwigzek tych poje¢ wskazal prekursor tej tematyki
w polskim prawie administracyjnym J.S. Langrod, okre$lajac wlasnie
funkcje administracji publicznej jako jedna z funkcji wspolczesne-
go panstwa. Autor ten, rozwazajgc funkcje administracji, dat wrecz
poczatek dwom nurtom badan. Przede wszystkim jako tworca nauki
o administracji odréznil przedmiot administracji publicznej od innych
rodzajéw dziatalnosci panstwa, nawigzujac do przywotanego juz Mon-

8 Szerzej: C. Kosikowski, Wspétczesny interwencjonizm, Warszawa 2018.

8 T. Skoczny, Podstawowe dylematy naukowego poznania administracji paristwowej,
Warszawa 1986, s. 19.

8 T. Kuta, Aspekty prawne dziatat..., s. 14.

8 Z.Niewiadomski, Uwarunkowania ksztattu wspotczesnej administracji publicznej
[w:] System Prawa Administracyjnego, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel, t. 1,
s. 18.

8 K. Jaroszynski, M. Wierzbowski, Organy regulacyjne [w:] System Prawa Admini-
stracyjnego, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, t. 6, s. 314.
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teskiuszowskiego tréjpodziatu wladzy®. Ponadto scharakteryzowat on
funkcje administracji publicznej, oddzielajac je od funkeji administra-
cyjnej panstwa. Takze . Jezewski podkreslat zalezno$¢ miedzy funkcjami
panstwa a funkcjami administracji, wskazujac pierwotny charakter tych
pierwszych. Jego zdaniem funkcja opisuje sposoby dziatania admini-
stracji, a ponadto stanowi zasadniczy element organizacji podmiotéw
administracji. Samo pojecie funkeji stuzy réwniez do wyodrebniania
nowych zjawisk w administracji majacych charakter zréznicowany i wie-
lopostaciowy. Przyktadem tak rozumianej funkgji jest funkcja ustugowa
administracji®.

T. Skoczny rozwinal te koncepcje, wskazujac na zwigzek miedzy funk-
cjami prawa i funkcjami administracji publicznej, podkreslajac, ze to
prawo determinuje strukture wewnetrzng administracji jako systemu
organizacyjnego®. Okre$la on organizacje i funkcjonowanie admini-
stracji panstwowej, ktora zaspokaja potrzeby spoteczne®. Nawigzujac
do wypracowanych wczesniej podzialéw funkeji administracji, autor
ten wskazuje, ze dzialalno$¢ reglamentacyjno-dystrybucyjna to metoda,
nie za$ sfera dziatan administracji*.

8 Zdaniem J.S. Langroda rozgraniczenie oparte na funkgji jest szczegdlnie istotne
w odniesieniu do administracji ,ze wzgledu na jej — dajaca sie co krok zaobserwowa¢
- zachlanno$¢ interwencyjng w kazdej dziedzinie, nie wylaczajac gospodarczej”. Od-
nalezienie kryterium rozgraniczajacego opartego na analizie funkcji mialoby nie tylko
warto$¢ teoretyczng, lecz takze praktyczng pozwalajaca na rozgraniczenie jej kompetencji
»haturalnych” Zob. J.S. Langrod, Instytucje prawa..., 2003, s. 197.

8 7. Jezewski, Funkcje administragji..., s. 109-111.

8 T. Skoczny sformutowat definicje zadania administracji panstwowej, przyjmujac
»preskryptywny” wyraz tego, co ma by¢ wykonane dla urzeczywistnienia celu panstwa
przez jego administracje za pomoca okreslonych $rodkéw i dzialan. Konieczne jest
zatem wyposazenie administracji w $rodki stuzace wypelnianiu zadan, ktére musza
by¢ formalnie okreslone i faktycznie wykonane. Autor ten postuluje, aby teoria zadan
administracji pafistwowej koncentrowala sie na wypracowaniu hierarchii poje¢. Zob.:
T. Skoczny, O niektérych problemach teorii zadan administracji paristwowej, OMT
1985/11-12, s. 1-8; T. Skoczny, Podstawowe dylematy naukowego poznania..., s. 213.

% Na tle takiego ujecia B. Popowska przyjmuje, ze w naukach zwigzanych z admi-
nistracjg, w tym w naukach prawnych, pojecie ,,funkcja’ ma charakter deskryptywny
i stanowi uogdlnienie preskryptywnego pojecia ,zadanie”. Natomiast pojecie ,,§rodki”
jest pojeciem o nizszym w stopniu uogolnienia. Zob. B. Popowska, Kwalifikacja funkcji
administracji..., s. 65.

% T. Skoczny, Z zagadnieri teorii metod..., s. 177 1 187.
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Kolejni autorzy taczg funkcje administracji — bedacej zjawiskiem dy-
namicznym - z wykonywaniem przez nig zadan. M. Gérski podkre-
$la zwigzek funkcji z dzialaniem rozumianym jako celowe, $wiadome,
zmierzajace do wystgpienia zamierzonego zdarzenia. W konsekwencji
autor ten przyjmuje, ze funkcje administracji (bedacej cz¢scia aparatu
panstwowego) to zespoly powtarzajacych si¢ dzialan wykonywanych
na rzecz panstwa ,rozumianego jako forma organizacji spoteczen-
stwa, w ramach podzialu zadan panstwa pomiedzy jego aparat”. Tak
jak wczesniejsi autorzy M. Gorski dostrzega zwigzek miedzy funkeja-
mi administracji i funkcjami panstwa. Funkcje administracji definiuje
jako zobowigzanie administracji do realizacji wyznaczonego celu po-
przez wykonywanie zadan, przy czym wszelkie zadania administracji sa
uksztaltowane (wytyczone) w drodze norm prawnych, skonstruowanych
na podstawie obowigzujacych przepiséw. Powinny zatem by¢ unor-
mowane: cel, forma dziatania, mozliwe do zastosowania $rodki oraz
sankcje za niewykonanie. W konkluzji podkresla on, ze pojecie funkeji
administracji znaczy: wykonywanie przez nig zadan. Z zastrzezeniem
jednak, ze zadania istniejg obiektywnie, o ile tylko zostaly okreslone
normatywnie. Natomiast warunkiem realnego istnienia funkcji jest jej
realizowanie w rzeczywistosci’'.

Na jeszcze jeden aspekt zwraca uwage M. Stefaniuk, ktory stwierdza, ze
w polskiej doktrynie wystepuje jedynie ogdlna analiza relacji miedzy
funkcjami prawa a funkcjami administracji publicznej. Okoliczno$¢ ta
jego zdaniem wynika z faktu, ze w tradycji kontynentalnej to wtasnie
»prawo pozytywne jest gtéwna determinanta administracji publicznej,
a funkcje administracji $ciéle koresponduja z funkcjami prawa”. Nato-
miast w doktrynie prawniczej Europy Zachodniej kwestie te podnoszono
stosunkowo pdzno, tj. pod koniec XIX w., co wigzalo si¢ ze zmianami
zachodzacymi w stosunkach spolecznych oraz bedacych ich konsekwen-
cja zmianami o charakterze jurydyzacyjnym (w zakresie roli wypelnianej
przez panstwo i prawo). Okres ten byl swoista cenzura czasows zwigzana
ze zmianami administracji panstwa liberalnego pierwszej potowy XIX w.
M. Stefaniuk zaznacza jednak, ze w nauce prawa nie utrwalit si¢ jednolity
poglad na temat typologii funkcji prawa, ktéra jest uyjmowana wedtug

%1 M. Gorski, Pojecia ,,funkcje administracji panistwowej’.., s. 172-173.
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réznych kryteriéw. Podkreslano najczesciej tzw. metafunkeje jako pod-
stawowg funkcje regulowania zycia spolecznego, z ktdrej poczatek swoj
biorg funkcje bardziej szczegdtowe, takie jak: stabilizacyjna, dynamizu-
jaca, ochronna, organizacyjna, represyjna, wychowawcza lub (wedtug
innej typologii): kontrolna, dystrybutywna i regulacyjna®. Ta ostatnia
funkcja wskazuje na przywolana juz zalezno$¢ miedzy prawem jako
regulatorem administracji a jej funkcjami.

W tym kontekscie konieczne jest nawigzanie do pogladéw doktryny
francuskiej. André de Laubadere odnidst si¢ do zapoczatkowanego przez
Léona Duguita pojecia service public rozumianego jako kazda dziafal-
no$¢ publicznej zbiorowosci, np. panstwa, departamentu czy gminy,
ktéra ma na celu zaspokajanie potrzeb powszechnych. W ten sposdéb
realizuje sie¢ zaspokajanie interesu ogdlnego (potrzeb spotecznych)®.
Zdaniem A. de Laubadére zmiana roli i zadann administracji publicz-
nej nastapila juz w drugiej potowie XIX w. To w tym okresie panstwo
wziglo na siebie obowigzek zaspokajania nowych potrzeb spolecznych
z wykorzystaniem stuzb publicznych. Poczatkowo bowiem zadania
panstwa sprowadzaly sie do organizowania oraz zapewnienia funkcjo-
nowania stuzb w dziedzinie wojny, policji i sprawiedliwosci®. Istota
tych stuzb decydowata o ich przynaleznosci do prawa administracyj-
nego, sprowadzajgcego sie wowczas do funkcji rozkazywania. W miare
uplywu czasu nastapil jednak dynamiczny rozwdj stuzb publicznych
o charakterze technicznym, ktérych dzialanie nie sprowadzalo si¢ do
form wiadczych, lecz do $wiadczenia nowego rodzaju ustug, np. z za-
kresu opieki publicznej czy oswiaty. Mamy tu do czynienia z pewnym
procesem odchodzenia administracji publicznej od wladczej formy
dzialania na rzecz ,praktycznego dziatania’, a wigc $wiadczenia ustug
(administracja $wiadczaca)®.

2 M. Stefaniuk, Dziatanie administracji..., s. 332 in.

% A. de Laubadere, Traité élémentaire de droit administratif, t. I, Paris 1963, s. 40.

% L. Duguit, Les transformations du droit public, Paris 1913.

% A. de Laubadeére, Traité élémentaire..., 1963, s. 41; G. Langrod, Some Current
Problems of Administration in France Today, Puerto Rico 1961, s. 11.
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Podobne ujecie jest prezentowane na gruncie doktryny niemieckie;j.
Kluczowa postacia jest E. Forsthoff z jego koncepcja ,administracji
$wiadczacej” z lat 30. XX w. Autor ten przyjal, ze administracja, kto-
ra wczesniej gwarantowala w zasadzie tylko porzadek, z czasem stala
sie przede wszystkim podmiotem $§wiadczacym®. Wszystkie dziatania
administracji zabezpieczajace niezbedne potrzeby powszechne (badz
pewnego okres$lonego kregu o0séb) sg organizowaniem ustug i przeja-
wem troski o sprawy bytu (Daseinsvorsorge), i to niezaleznie od form
prawnych, za pomoca ktdrych s one realizowane”. Zagadnienia te beda
przedmiotem szczegdtowej analizy w dalszej czesci pracy.

Wracajac na grunt doktryny polskiej, mozna wyrdznié zréznicowane
systematyki funkeji administracji. Chronologicznie rzecz ujmujac, nale-
zy wyj$¢ od systematyki zaproponowanej przez J.S. Langroda, ktéry byt
tworca — obok francuskiej - takze polskiej doktryny prawa administra-
cyjnego. Zauwazyt on, ze funkcja administracyjna ma swoje czesci skla-
dowe, a mianowicie: 1) funkcje¢ reglamentacji (wiadczej, prawotworczej,
reglamentujacej i nadzorujacej aktywnos¢ prywatng) okreslang czesto,
zwlaszcza w doktrynie francuskiej, jako funkeja policyjna, 2) funkcje
ustugows (,,zawiadowczg”)®, prestacyjna (zabezpieczajaca cztonkom
spolecznosci $wiadczenia w postaci ustug i dobr), oraz 3) funkcje po-
$rednig - tgczaca obie wyzej wymienione - i polegajaca na zachecaniu
do aktywnosci prywatnej systemem réznorodnych rekompensat, np. od-
znaczen, subwencji czy nagrod”.

W pdzniejszym okresie M. Jetowicki systematyzowal funkcje admini-
stracji jako: 1) funkcje polityczne, 2) funkcje spoteczne i kulturotwor-
cze, 3) funkcje w dziedzinie organizowania stosunkéw gospodarczych,

% E. Forsthoff, Lehrbuch des Verwaltungsrechts, 1. Bd., 8. Aufl.,, Miinchen 1961,
s. 351 n. E. Forsthoff stworzyt koncepcje administracji §wiadczacej w latach 30. XX w. —
w okres$lonej sytuacji Owczesnych Niemiec. Nalezy zaznaczy¢, ze byta ona sformutowana
na tle zjawisk zachodzacych takze w innych panstwach éwczesnej Europy. Autor ten
rozwijal koncepcje administracji $wiadczacej w latach 60. XX w.

7 E. Forsthoff, Rechtsfragen der leistenden Verwaltung, Stuttgart 1959.

% Funkcja ta zostata uksztaltowana (réwniez pod wplywem pogladow J.S. Langroda)
w doktrynie francuskiej, o czym bedzie mowa nizej.

% ].S. Langrod, Instytucje prawa..., 2003, s. 197.
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4) funkcje reglamentacyjne'®. Z kolei T. Kuta okresla funkcje admini-
stracji jako cele podstawowe i podporzadkowane im cele posrednie,
czyli zadania. Autor ten odnosi pojecie funkeji administracji do sposobu
dziatania administracji. Jego zdaniem w ramach przyjetej systematyki
mozna wyrdzni¢ funkcje: reglamentacyjno-porzadkows, organizator-
ska (wraz ze $wiadczeniem uslug i oddzialtywaniem na gospodarke)
oraz wykonawczg. Autor ten zaznaczal, Ze mimo zywotnosci funkeji
reglamentacyjno-porzadkowej administrowanie wykracza poza ten
obszar i punkt cigzko$ci przenosi si¢ na funkcje organizacyjng'”'. Zyg-
munt Rybicki wyréznia sfery: zarzadzania gospodarka narodows; orga-
nizowania publicznych stuzb technicznych; administracji §wiadczacej
(w szczegblnosci pozaekonomiczne ustugi w zakresie o§wiaty, stuzby
zdrowia oraz opieki spotecznej); dziatalnosci dystrybucyjno-reglamen-
tacyjnej. Autor zastrzega si¢ przeciw bezwzglednemu traktowaniu tego
podziatu'®. Podziatu dzialalnosci administracji dokonuje takze Janusz
Borkowski, ktdry wyodrebnia trzy jej sfery: reglamentacyjng, gospo-
darczg, $wiadczaca'®. Jednocze$nie autor ten zaznacza istotne prawne
zroznicowanie sfery dziatalnosci gospodarczej. Obejmuje ona bowiem
czynnosci kierownicze i organizatorskie, a takze materialno-techniczne
zwigzane z zarzadzaniem majatkiem panstwowym oraz jego wykorzy-
staniem w celach produkcyjnych'™.

Warto tez zwrdci¢ uwage na stanowisko prezentowane przez J. Jezew-
skiego, ktory wskazuje na kilka sposobéw rozumienia funkeji. Autor ten

190 M. Jetowicki, Funkcje wspétczesnej administracji — proba klasyfikacji, OMT
1983/4-5; M. Jetowicki, Administracja a spoleczeristwo [w:] Aktualne problemy admini-
stracji i prawa administracyjnego, red. A. Jaroszynski, Warszawa 1987, s. 53-56.

101 T. Kuta, Funkcje wspotczesnej administracji i sposoby ich realizacji, Wroctaw 1992,
s. 8-13.

102 7. Rybicki, Administracja gospodarcza w PRL, Warszawa 1978, s. 58-59.

19 J. Borkowski nawigzuje do systematyki sfer dzialania administracji zapropono-
wanej przez Z. Rybickiego, ktory wyrdznia sfery: 1) zarzadzania gospodarka narodows,
2) organizowania publicznych stuzb technicznych, 3) administracji $wiadczacej pozaeko-
nomiczne ustugi w zakresie oswiaty, stuzby zdrowia, opieki spotecznej, ochrony §rodowi-
ska, wypoczynku itp., 4) dziatalnosci dystrybucyjno-reglamentacyjnej. Zob. Z. Rybicki,
Administracja gospodarcza..., s. 58 1 59.

1947, Borkowski, Niektore zagadnienia doskonalenia struktury i dzialania administracji
patistwowej, ,Studia Prawno-Ekonomiczne” 1981/XXVIL, s. 151 n.
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wyréznia funkeje stuzace: 1) ustaleniu ogdlnej wlasciwosci administracji
panstwowej, wywodzac to pojecie z przywotanych wyzej funkcji panistwa
(wewnetrznej i zewnetrznej); 2) systematyzacji ogolnych, podstawowych
zadan administracji; 3) opisowi sposobow dziatania administracji (tu
uszczegdlawia, wyrdzniajac funkeje: koordynacyjna, ogélnego kierow-
nictwa, operacyjng oraz kontrolno-nadzorcza) jako elementy organi-
zacji podmiotéw administracji pafistwowej; 4) wyodrebnieniu nowych
zjawisk w dziataniu administracji'®.

W wyrdznianiu i definiowaniu funkcji w poprzednim ustroju widaé
oddzialywanie éwczesnych realiéw systemu politycznego, a w rezultacie
dostosowywanie réznych niekonsekwentnych czasami kryteriow. Ten
kontekst historyczny trzeba wigc mie¢ na uwadze.

W pézniejszym okresie Ernest Knosala w ramach przyjetej systematyki
wyrdznia administracje $wiadczacg z perspektywy zadan i celow (uje-
cie w plaszczyznie materialnej). Autor ten wskazuje, ze jej celem jest
udzielanie pomocy socjalnej jednostkom oraz organizowanie i utrzy-
mywanie w nalezytym stanie urzadzen uzytecznosci publicznej, czyli
wszystkich $srodkow i urzadzen, ktore sg niezbedne dla zapewnienia
odpowiednich warunkéw zyciowych obywatelom. Wyrdznia on tak-
ze administracje: porzadkows i planowg. Natomiast innego podziatu
dokonuje w plaszczyznie instrumentalnej (wyrdznianej ze wzgledu
na formy prawne dzialania administracji), przyjmujac podzial na tle
sposobu ksztaltowania przez administracje pozycji prawnej jednostki.
W tym przypadku dzieli on administracje na §wiadczaca i wkraczajaca,
podkreslajac jednak trudno$¢ w ich rozgraniczeniu'®.

195 7. Jezewski, Funkcje administracji..., s. 109-111.

1% E. Knosala, nawigzujac do pogladéw doktryny niemieckiej (E. Schmidt-Afimann,
Das allgemeine Verwaltungsrecht als Ordnungsidee und System, Heidelberg 1982, s. 21),
wskazuje na administracje rozdzielajaca jako na trzecig obok swiadczacej i wkraczajacej.
Zob. E. Knosala, Pojecie administracji $wiadczgcej w polskiej literaturze prawa admini-
stracyjnego [w:] Regulacja prawna administracji Swiadczqgcej, red. K. Podgorski, Katowice
1985,5.15-17. Zob. tez K. Sobczak, Administracja publiczna. Problemy weztowe, Warszawa
1993.
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