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Prawo administracyjne uchodzi za nudne. Chyba zawsze tak bylo. Pamietam z wlasnych
czasow studenckich taka o nim opinie, ktéra potem jeszcze wielokrotnie styszalem.
Uprzedzony przez starsze roczniki z niepokojem myslatem o tym, jak przebrnac te rafe
na trzecim roku studiow. I musze przyznad, ze pierwsze spotkanie z prawem administra-
cyjnym nie byto mite. Nie zafascynowaty mnie kompetencje sottysa, sktad rady gminy,
reglamentacja potowu fladry... Jednoczesnie jednak w tle plynety opowiesci o ,,jednostce
wobec wladzy’, interesie wspolnoty, zadaniach jej organdw, aksjologii demokratycznego
panstwa prawnego odzywajacej po transformacji ustrojowej z nieSmiatym podkresla-
niem praw podmiotowych jednostki wobec wladzy i swoistosci sadu administracyjnego.
Intuicja podpowiadata mi, ze pod maska nudy kryje sie fascynujacy $wiat.

I wlasnie ten $wiat, Drogi Czytelniku, chciatbym Ci pokaza¢, aby$ mégl sam go ocenic.
Przyjmuje zalozenie, ze nie chcg miec i nie mam prawa do podawania prawd objawionych
i przeznaczonych do wierzenia, czyli bezdyskusyjnych, a zatem potraktuj to zaproszenie
jako zachete do refleksji i treningu szarych komoérek, a moze i do dyskusji. Chodzi mi
wylacznie o to, aby$ obudzil w sobie systemowe myslenie, ktére juz z Tobg pozostanie
niezaleznie od ksztaltu tzw. prawa stanowionego.

Opowies¢ bedzie o prawie administracyjnym, a nie o szczegélowych problemach ad-
ministracji publicznej. Jak pisat Franciszek Longchamps: ,,Szukajmy osobno okreslenia
administracji pafistwowej, a osobno okresélenia prawa administracyjnego. Pierwszego
szukajmy w zasadzie »socjologicznie«, w faktycznych znamionach przedmiotu [...].
Drugiego okreélenia szukajmy w zasadzie »prawniczo«, w prawnych znamionach, do-
tyczacych sposobu dzialania czy stosowania norm [...]”".

Wybér zagadnien bedzie subiektywny, ale ksztaltowany tak, aby jednak w sposéb jak
najbardziej uniwersalny i obiektywny, na jaki mnie sta¢, przyblizy¢ te cechy prawa admi-
nistracyjnego, ktére w moim przekonaniu wyznaczajg istote myslenia o nim. Wybér ten
bedzie tez inspirowany dotychczasowymi osiggnieciami prawniczej my$li administra-

' E Longchamps, W sprawie pojecia administracji paristwowej i pojecia prawa administracyjnego, ,Zeszyty
Naukowe Uniwersytetu Wroctawskiego”, Prawo III, Wroctaw 1958 [w:] Franciszek Longchamps de Bérier.
Pisma wybrane z lat 1934-1979, wybor i wstep Zb. Kmieciak, Warszawa 2019, s. 113.
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cyjnej, o ile byla ona dla mnie inspirujaca. Bedzie inspirowany réwniez mysla rodzaca
sie w glowach studentow, wielokrotnie fascynujaca swoja $wiezo$cig. Réwniez wybor
tych inspiracji bedzie subiektywny, tzn. powodowany intuicjg, wiedzg i doswiadczeniem
autora. Intuicja wlasnie, jako sprawdzona juz w nauce metoda rozpoczynania badan
i analiz?, bedzie waznym punktem wyjécia prowadzonych rozwazan. Ona wiasnie mi
podpowiada, ze systemowy wyktad o podstawach prawa administracyjnego powinien
nawigzywac do wielu tzw. poje¢-narzedzi, tj. jak pisal tworca tego okreslenia profesor
Franciszek Longchamps - poje¢ ,,stuzacych do poznania prawa i do méwienia o nim™.
Od razu tez przychodzi mi na mysl posta¢ profesora Wactawa Dawidowicza i jego poglad
o tym, ze prawo ustrojowe jako ,prawo administracji publicznej’, czyli ta przestrzen
porzadku prawnego, ktdra jest zwigzana w szczegdlny sposéb ze strukturg administracji
publicznej i ,,technologia administrowania” przez te strukture?, stanowi odrebng galgz
prawa w stosunku do prawa administracyjnego jako ,,prawa administrowanych™. Po-
glad ten, w istocie niezwykle oryginalny, wspétgra z mojg intuicja, ze prawo ustrojowe
jest ta przestrzenig prawa, ktdra raczej czerpie z osiggnie¢ mysli nauki administracji
i zarzadzania, niz rozwija myslenie administracyjne prawnika i to zwlaszcza w sposob
mogacy zainteresowaé nieprzekonanych i znudzonych. Jak twierdzit W. Dawidowicz,
postawa badawcza prawnika charakteryzuje sie postulatami koncentrowania uwagi na
zespotach norm dotyczacych powszechnych praw oraz powszechnych obowiazkdéw
stosowanych wobec podmiotéw organizacyjnie niepodporzadkowanych organom ad-
ministrujgcyms¢, a postawa badawcza administratywisty sprzeciwem wobec oddzielania
prawa ustrojowego i proceduralnego z uwagi na organizacje administracji publicznej’.
Idzie zatem o wybdr kierunku analizy szeroko rozumianego porzadku prawnego, ktory
bedziemy okresla¢ mianem prawa administracyjnego. Wyborem tym jest analiza ,,prawa
dla administrowanego’, a nie ,,prawa administracji publicznej”. Stad nie kwestionujac
zasadnosci postulatow traktowania prawa administracyjnego kompleksowo i we wszyst-
kich jego ,,odcieniach’, z zatozenia watki ustrojowe zostang przedstawione wycinkowo
i jedynie w niezbednym zakresie analizy ,,prawa dla administrowanego”. Rozwinigta
zostanie w to miejsce problematyka sadowej ochrony podmiotéw administrowanych
usytuowanych na zewnatrz struktury administracji publicznej. Niegdy$ Wtadystaw

* Zob. np. F Longchamps, O pojeciu stosunku prawnego w prawie administracyjnym, AUW, Prawo XII,
nr 19, Wroctaw 1964 [w:] Franciszek Longchamps de Bérier. Pisma wybrane z lat 1934-1979, wybér i wstep
Zb. Kmieciak, Warszawa 2019, s. 191; T. Rabska, W poszukiwaniu pojecia ,,kompetencji normodawczej”
organdéw administracji paristwowej, AUW, Prawo CXLIII, Wroclaw 1985, s. 259 i n.

* F. Longchamps, Uwagi o uzywaniu poje¢ w naukach prawnych, ,,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu
Wroclawskiego”, Prawo VII, 1960 [w:] Franciszek Longchamps de Bérier. Pisma wybrane z lat 1934-1979,
wybdr i wstep Zb. Kmieciak, Warszawa 2019, s. 118.

* W. Dawidowicz, Administratywisci a teoria prawa administracyjnego, PiP 1992/9, s. 45-48.

> W. Dawidowicz, Zatozenia badat nad administracjq paristwowg oraz nad podstawami jej funkcjonowania
w spoleczetistwie, PiP 1975/6 [w:] Pisma wybrane. Wactaw Dawidowicz, Warszawa-Gdansk 2022, s. 139;
W. Dawidowicz, Wstep do nauk prawnoadministracyjnych, Warszawa 1974 [w:] Pisma wybrane. Waclaw
Dawidowicz, Warszawa—-Gdansk 2022, s. 13, s. 21.

¢ W. Dawidowicz, Administratywisci a teoria prawa..., s. 49.

7 W. Dawidowicz, O stosowaniu prawa administracyjnego w sprawie administracyjnej, PiP 1993/4, s. 41.
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L. Jaworski pisal, ze ,,praktycznie idzie w nauce prawa administracyjnego o kontrole
administracji, teoretycznie za$ o przemy$lenie i krytyczne ocenianie bedacych w obiegu
konstrukeyj prawniczych™.

Takie s zalozenia tego opracowania, majacego z jednej strony charakter monograficz-
nego ujecia podstaw prawa administracyjnego, a z drugiej strony bedacego pewnego
rodzaju przewodnikiem albo nawet nietypowym podrecznikiem, w ktérym nie chodzi
o hastowe odnotowanie wszystkich kwestii, jakie moga wigzac si¢ z problematyka prawa
administracyjnego, a uwaga nie bedzie koncentrowana na omawianiu aktualnych prze-
piséw prawnych, stanowigcych - w przypadku prawa administracyjnego — niezmierzony
ocean zmieniajacy sie jak w kalejdoskopie. Czuj¢ komfort tego wyboru, bo na rynku
wydawniczym znajduje si¢ wiele podrecznikdw prawa administracyjnego, a internet
ulatwia szybki dostep do publikacji bardzo nawet odleglych ,w czasie i przestrzeni”,
do ktérych kazdy moze w dowolnej chwili siegnac i ktére pozwalaja mi pominac¢ to, co
z pewnoscig nie jest do zlekcewazenia, ale w moim przekonaniu nie jest jednoczesnie
niezbedne do uchwycenia istoty tego prawa.

Te zalozenia legly réwniez u podstaw wyboru tytulu tego podrecznika. Nie jest to
klasyczny podrecznik z tzw. materialnego prawa administracyjnego ani tym bardziej
ustrojowego, jak i proceduralnego prawa administracyjnego, lecz opowies¢ o podstawach
teorii i miejscami filozofii tego prawa i ich przekltadaniu si¢ na realia tu i teraz. Oznacza
to, ze pojecia, mechanizmy i instytucje prawa administracyjnego beda przedstawiane
jako kategorie uksztaltowane dotychczasowym mysleniem administracyjnym (niezalez-
nie od tego, ze owo myslenie jest czesto odpowiedzia na efekty pracy prawodawcy), a nie
jako wynik analizy i charakterystyki prawa stanowionego. W tym znaczeniu popatrzymy
na nie jako na pewne ,,typy idealne” zwigzane z zatozeniami demokratycznego panstwa
prawnego. Z prawa stanowionego bedziemy czesto czerpaé przyklady dla omawianych
zagadnien. Taki kierunek analizy wymaga podkre$lenia, aby unikngé nieporozumien
na ksztalt tych, ktére nierzadko widoczne sa na przyklad w pojmowaniu kategorii
»racjonalnego prawodawcy”, gdy nie rozréznia si¢ dogmatycznego, socjologicznego
i faktycznego ujecia prawodawcy, przypisujac cechy wynikajace z powyzszych rozmaitych
uje¢ ,prawodawcy racjonalnemu” i zapominajac, ze jest to typ idealny prawodawcy,
scharakteryzowany przez zalozenia okreslonej teorii modelowej polegajace na przyjeciu,
»ze prawodawca kieruje sie w specjalny sposob swojg wiedzg i ocenami (wyznaczajacymi
pewne warto$ci)™. A zatem przygladajac si¢ prawu administracyjnemu i jego rozmai-
tym elementom i cechom, a zwlaszcza specyficznym podmiotom, bedziemy bra¢ pod
uwage wynik ,,odwiecznych” obserwacji, zgodnie z ktérym ,,dziedzina administracji jest
szczegdlnie podatna dla bezprawia, jest polem réznych eksperymentéw politycznych
i pod wplywem dowolnosci sklania si¢ do identyfikacji z wladza ustawodawczg™. Wy-

8 W.L. Jaworski, Nauka prawa administracyjnego. Zagadnienia ogélne, Warszawa 1924, s. 6.
° Zob. M. Zielinski, Wyktadnia prawa. Zasady. Reguty. Wskazéwki, Warszawa 2002, s. 279.
10 ].S. Langrod, O istotg sgdownictwa administracyjnego, Warszawa 1933, s. 14.
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miary pozaprawne rozwazan pozostang ttem dla prawnych uogdlnien. Tlem tym bedzie
tez spostrzezenie nauki, ze ,administracja nie jest niepraworzadna, ale z wszystkich
organow panstwa najlatwiej si¢ nia staje; administracja nie jest koniecznie nieudolna,
ale nie idac w parze z postepem Zycia, wskutek braku koordynacji, zlej organizacji
pracy, przewagi bezmyslnoséci nad mysleniem, dowolnosci nad wola, tendencyjnosci
nad tendencja, chroma tak czesto, iz w calym $wiecie sg stale niemal glo$ne wolania
fachowcow i laikow o jej usprawnienie; administracja nie jest glupia, ale gtupim jest
biurokratyzm, ktérego tradycje sa tak silnie zakorzenione na wspotczesnym gruncie
administracyjnym [...], administracja wreszcie nie jest wroga spoleczenstwu, ale czesto
jest poza spoteczenstwem [...]”*".

Opowie$¢ o prawie administracyjnym, ktorg proponuje, jest wynikiem wieloletniego
dialogu ze studentami na seminariach i na wykladach wlasnie, a takze mojego do-
$wiadczenia orzeczniczego jako sedziego sadu administracyjnego, co z kolei w jakims$
stopniu przekladalo sie na tres¢ i charakter moich publikacji naukowych. Bede zatem
do nich nawigzywal.

Wykladowe i seminaryjne doswiadczenia wplywajg i na to, ze narracja tego podrecznika
przybierze forme pluralem maiestatem, aby pozostawaé we wspolnotowej aurze prawa
administracyjnego i duchu universitatis... Doswiadczenia te wplynety réwniez na pod-
tytul tego podrecznika. Jest on kierowany do wszystkich, ktérzy sg znudzeni wyltgcznie
komentowaniem stanowionego porzadku prawnego i mieliby ochote odkrywa¢ to, co
by¢ moze jest jeszcze gleboko ukryte i nie zostalo nazwane w ,,bezksztaltnej masie krusz-
cow drogocennych” i ,wielkiej wodzie — tej dobrej i tej ztej” prawa administracyjnego.
Wyklady dla znudzonych nie s3 wigc wyktadami dla leniwych.

Opowies¢ ta kierowana jest zatem do wszystkich, zwlaszcza studentéw, nieprzekona-
nych i znudzonych prawem administracyjnym, i to niezaleznie od przyczyn tego stanu
rzeczy, nie po to, zeby przekonywa¢ nieprzekonanych, lecz po to, zeby wzbudzi¢ w nich
ciekawos¢ i krytyczne myslenie administracyjne, nawet gdyby miato ono prowadzi¢ do
dyskusji i polemik z tezami tego podrecznika. O mys$l zatem idzie, a nie o referowanie
unormowan prawnych, albo o - skadinad ciekawe — przewidywanie i by¢ moze projek-
towanie przysztych rozwigzan, mechanizmoéw, oswajanie sztucznej inteligencji, analizo-
wanie technologicznych instrumentéw, jakimi postuguja si¢ badz moga postugiwac si¢
w przyszlosci organy administracji, czy ogdlnie o opisywanie rozwoju zycia prawnego.
Pamietajmy takze, ze ,my$l wyrazona w ksigzkach i w wykladach po dziesiatkach lat
staje sie prawem w kodeksie, a zdania kodeksu na dziesiatki lat wyznaczajg zaintereso-
wania dla nowej refleksji. Krazenie odbywa si¢ wcigz migdzy prawem obowigzujacym
w spoleczenstwie a my$la o prawie. [...] Stad tez owo osobliwe zjawisko, ze w jezyku

' ].S. Langrod, O istote sgdownictwa..., s. 15.
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potocznym w pewnych sytuacjach »prawo« oznacza zarazem takze nauke prawa. [...]
Nie da si¢ oddzieli¢ prawa od nauki prawa, a pod pewnym wzgledem jest to to samo™'2.

Jesli, drogi Czytelniku, wyruszysz w swoja dalsza wedréwke po $wiecie prawa admini-
stracyjnego i odwiedzajac jego praktyczne przestrzenie, nie zarzucisz myslenia admi-
nistracyjnego, to by¢ moze podzielisz i ponadczasowq refleksje Jerzego S. Langroda -
,Wydaje mi sie, ze prawnik praktyczny, a urzednik administracyjny w szczegdlnosci,
musi méc cho¢ raz odetchngé powietrzem nauki i zrozumie¢ podstawy teoretyczne
ustroju wlasnego panstwa, jezeli potem w zyciu ma konkretne wypadki prawne ujmowa¢
nalezycie, a nie zasklepia¢ si¢ wylacznie w rutynie i rekodziele zawodowem, bez moz-
liwosci nawrotu ku poznaniu teorji, ktéra ma z zyciem zwigzek podobny do znaczenia
stylu architektonicznego dla wznoszonej budowli”*?.

12 Zob. E Longchamps, Z problemow poznania prawa, ,Prace Wroctawskiego Towarzystwa Naukowego”,
Seria A, nr 129, Wroclaw 1968 [w:] Franciszek Longchamps de Bérier. Pisma wybrane z lat 1934-1979, wybor
i wstep Zb. Kmieciak, Warszawa 2019, s. 381-382.

3 ].S. Langrod, O istote sgdownictwa..., s. 26.






Wyktad |
SWOISTOSC PRAWA ADMINISTRACYJNEGO

1. Perspektywa idei prawa administracyjnego

Rozpocznijmy od oczywistego stwierdzenia, ze prawo administracyjne jest cze$cig prawa
w ogodle. Czym zatem jest prawo? Na to pytanie od wiekdw staraja si¢ odpowiedzie¢ filo-
zofowie. Poszukiwania odpowiedzi sg ciagle aktualne i pewnie tak juz zostanie. Musimy
jednak przyjac¢ jakas perspektywe. Zatézmy zatem, ze bedziemy probowaé odkrywaé
(w niezbednym dla nas zakresie) fenomen prawa metodg przyjmowania pewnych za-
Yozen, dokonywania pewnych przyblizen i stopniowo mniejszych uogélnien, czyniac to
przy tym nie jako filozofowie prawa, lecz jako prawnicy. Wladystaw L. Jaworski czynit
soczewka, przez ktdra patrzyt na fenomen prawa, pojecie przepisu prawnego. Wedtug
niego przepis prawny jest to ,zdanie, a wigc mysl wyrazona zewnetrznie, ta my$l za$ jest
obrazem stosunkdw, na ktdre rozktadamy sobie dzialalnos¢ ludzka. Mysl ta obejmuje
taki zwigzek migdzy stosunkami, ze jeden z nich musi nastgpi¢, dlatego, ze zaszedt
drugi. Pomiedzy stosunkami, na ktére rozkladamy dzialalnos¢ ludzka, obrazem, ktory
sobie o tych stosunkach wytwarzamy, t.j. mysla, a wreszcie wyrazeniem zewnetrznem tej
myéli, t.j. zdaniem, winna zachodzi¢ zgodnos¢. Czy tak jest, nalezy zbadaé. Ta czynnosé,
ktéra bada, ktéra wyjasnia w powyzszym kierunku zdania, wyrazy, pojecia, nazywa
sie filozofja. Filozofja przeto nie jest systemem i raczej o filozofowaniu nalezy moéwic,
anizeli o filozofji. Kazda nauka ma w tem znaczeniu swoja filozofj¢™'.

Przyjmijmy zatem na razie bardzo ogodlnie, ze prawo to wynik abstrakcyjnego myslenia
zmierzajacego do nadania ram relacjom, w jakie wchodzg ludzie po to, aby realizowa¢
pierwotna potrzebe ich bezpieczenistwa, to ,,reguly gry”, ktérych zadaniem jest wprowa-
dzenie porzadku panstwowego”. Wedltug pogladu Gustava Radbrucha idea prawa w ogoéle
to idea bezpieczenstwa, celowosci i sprawiedliwosci. Prawo to wyjatkowy system norma-
tywny, ktory ma swoja ,,obstuge zawodowq’, w przypadku bowiem sporu o tre§¢ norm
prawnych musimy sie odwota¢ do decyzji specjalnej grupy spolecznej, ktéra ma wladze

' 'W.L. Jaworski, Szkice prawnicze. V. Aforyzmy z filozofji prawa, ,,Czasopismo Prawnicze i Ekonomiczne”
1923/7-9, s. 14.
> W.L. Jaworski, Nauka prawa administracyjnego. Zagadnienia ogélne, Warszawa 1924, s. 183.
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ustalania znaczenia tekstow prawnych ustanowionych przez prawodawce®. W naszych
rozwazaniach o prawie administracyjnym miejmy tez na uwadze ogdlne spostrzezenie
Marka Zirka-Sadowskiego, ze tradycyjna dyskusja prawnicza, odpowiadajac na pytanie:
»Co to jest prawo i jak jest poznawane?”, rozwaza przede wszystkim problem opozycji
koncepcji prawa natury i pozytywizmu prawniczego oraz przeciwstawiania konceptua-
lizmu prawniczego realizmowi prawniczemu - ,Wydaje si¢ nawet, ze gdyby narysowac
dwie osie, z ktérych jedna taczytaby stanowisko realistyczne z konceptualnym, a druga
stanowisko uzalezniajace istnienie prawa od realizacji pewnych wartosci ze stanowiskiem
neutralnym wobec warto$ci, powstataby w miare kompletna mapa réznych doktryn czy
filozofii prawa, okreslajacych jego istote poprzez uogdélnienie kategorii wystepujacych
w prawoznawstwie i praktyce prawniczej™.

Jesli odnosimy prawo do relacji, w jakie wchodzg ludzie, to kolejng oczywistoscia jest
to, ze relacje te mogg mie¢ rozmaity charakter. Juz w starozytnosci dostrzegano, ze
istotnymi relacjami, w jakie wchodzg ludzie, sg relacje miedzy nimi a zbiorowos$ciami,
w jakich ci ludzie funkcjonujg. Rzymianie nie postrzegali pafistwa abstrakcyjnie, lecz
wlasnie jako zbiorowo$¢ - zwiazek obywateli’. Dostrzegano rowniez, ze w imieniu tych
zbiorowosci dzialajg specjalne podmioty (wladca i jego urzednicy), a takze to, ze relacje
te sg nieréwne, bo wladca i jego urzednicy dysponujg sita, niemniej relacje te zwigzane
sg z koniecznoscig brania pod uwage tego, co dobre dla calej zbiorowosci, i tego, co
dobre dla poszczegoélnych ludzi w ich przekonaniu. Prowadzito to w sposéb naturalny
do refleksji nad tym, jakie powinno by¢ prawo dotyczace takich relacji i podmiotéw
uwiklanych w takie relacje, a zatem jaka jest idea tego prawa i jakie s — jakie powinny
by¢ - cechy takiego prawa. Fundamenty idei prawa, ktére dzisiaj nazywamy prawem
administracyjnym, zasadzajg si¢ na potrzebie ujecia w ramy prawne tych relacji, jesli
idee prawa rozumie¢ jako swoiste prawo de lege ferenda®.

Zalazki idei prawa, ktore dzisiaj okreslamy jako administracyjne, pojawity sie w staro-
zytnoséci w momencie, w ktérym zaczeta wyodrebniac sie funkcja wykonawcza panstwa,
urzeczywistniana przede wszystkim przez administracje tego panstwa i jej urzednikow,
a tym samym, gdy zaczeta rysowaé sie decydujaca o wyksztatceniu niektérych regut
i modelu administrowania ,,potrzeba zarzadzania sprawami publicznymi dla dobra
panstwa, wspdlnoty i poszczegolnych cztonkéw spolecznosci oraz uchwycenia relacji
zachodzgcych migdzy jednostka i panistwem™. Prawo administracyjne budowane na idei

* M. Zirk-Sadowski, Wprowadzenie do filozofii prawa, Zakamycze 2000, s. 18.

* M. Zirk-Sadowski, Wprowadzenie do filozofii prawa, s. 215-216.

* F Longchamps de Bérier, Instytucje rzymskiego prawa administracyjnego? [w:] Nowe problemy badawcze
w teorii prawa administracyjnego, red. J. Bo¢, A. Chajbowicz, Wroctaw 2009, s. 103.

¢ M. Szyszkowska, Filozoficzne interpretacje prawa, Warszawa 1999, s. 92.

7 Z. Duniewska, Prawo administracyjne — wprowadzenie [w:] System prawa administracyjnego, t. 1,
Instytucje prawa administracyjnego, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wroébel, Warszawa 2010, s. 65.
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»SWoistego” prawa, rozwijanej istotnie w o§wieceniu, wyodrebnilo si¢ we wspolczesnym
ksztalcie, wedlug przewazajacej oceny doktryny®, dopiero w XIX w.

Dla naszej analizy prawa administracyjnego istotne jest juz na poczatku rozwazan
zwrocenie uwagi na pewne zaszlo$ci natury ,,faktyczno-socjologicznej” inspirujace do
konstruowania idei tego prawa.

Po pierwsze, powyzsza ogolna perspektywa wyjasnia rodowod potrzeby konstruowania
specjalnego prawa adekwatnego do specyficznych podmiotéw, ktérych miato ono doty-
czy¢. Sa nimi: 1) ludzie tworzacy okreslong zbiorowo$¢ oraz 2) ta zbiorowos¢, a takze
3) podmioty reprezentujace zbiorowos$¢. Od razu ustalmy, ze poszczegolnych ludzi
lub ich grupy jako cztonkéw zbiorowosci bedziemy nazywac ogélnie jednostkami’ albo
- co bardzo oddaje istote rzeczy, ktdra bedziemy wyjasniac — uczestnikami tej zbioro-
wosci. Gdy juz wyjasnimy istote pojecia administracji publicznej, bedziemy podmioty
te mogli okresla¢ réwniez jako podmioty administrowane. Z kolei owg zbiorowos¢ ludzi
nazwijmy wspolnota. Skoro bedzie to 0gét jednostek lub uczestnikow, to wspdlnote taka
mozna okresli¢ jako publicznoprawna — w odréznieniu od atrybutu indywidualnosci
wlasciwego jednostkom. Wspdlnota jako podmiot ,wielogtowy” zasadniczo nie moze
efektywnie dziata¢ zespotowo. Konieczne sg podmioty, ktére uczynia to w jej imieniu.
Takie podmioty, ktére reprezentujg wspélnote publicznoprawng, nazwijmy organami,
a strukture tych podmiotéw w zakresie pewnej charakterystycznej dziatalnosci, ktéra
okreslimy jako administrowanie, nazwijmy administracja publiczng. Od razu mozna
zauwazyd¢, ze o upowaznieniu do dzialania poszczegdlnych organéw decyduje wyltacz-
nie ich ,,mocodawca’, czyli wspélnota, oraz to, ze w konkretnych sytuacjach dzialaja
poszczegdlne organy, a nie cala ich struktura.

Podmioty wyzej wskazane wchodza miedzy sobg, jak juz powiedziano, w rozmaite
relacje. Prawo administracyjne zatem, po drugie, to takie prawo, ktére powinno doty-
czy¢ tych wiasnie relacji. Beda to w pierwszej kolejnosci relacje pomiedzy jednostkami
a wspdlnota publicznoprawng. Beda to réwniez relacje pomiedzy jednostkami a orga-
nami wspolnoty. Wreszcie, prawo administracyjne powinno dotyczy¢ relacji pomiedzy
poszczegdlnymi organami oraz miedzy organami a wspolnota, ktdra one reprezentuja.
Przyjmijmy, Ze relacje pomiedzy jednostkami a wspolnotg oraz miedzy jednostkami

8 Przeglad stanowisk doktryny prezentuje Z. Duniewska, Prawo administracyjne — wprowadzenie,
s. 69-70.

° Doktryna prawa administracyjnego w opisie relacji, jakie nawiazuja organy administracji publicznej
z podmiotami znajdujacymi si¢ na zewnatrz struktury administracji publicznej, czgsto postuguje si¢ ugrun-
towanym juz zwyczajowo i konwencjonalnym okreéleniem ,,jednostka” w opisie podmiotéw zewnetrznych.
Jednostkami sa wedtug tej konwencji nie tylko osoby fizyczne, lecz takze inne podmioty, w tym m.in.
osoby prawne i jednostki organizacyjne nieposiadajace osobowosci prawnej (zob. M. Romanska, Zdolnos¢
administracyjnoprawna - glos w dyskusji na temat potrzeby wyodrebnienia pojecia i ustalenia jego znaczenia
[w:] Fenomen prawa administracyjnego. Ksiega jubileuszowa Profesora Jana Zimmermanna, red. W. Jakimo-
wicz, M. Krawczyk, I. Niznik-Dobosz, Warszawa 2019, s. 744).
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a organami jako reprezentantami wspdlnoty, czyli relacje pomiedzy elementami jakiej$
zlozonej struktury a podmiotami spoza tej struktury bedziemy okresla¢ mianem rela-
cji zewnetrznych. Takiego zewnetrznego charakteru nie bedg mialy relacje pomiedzy
organami oraz pomiedzy nimi a wspdlnota, ktdra one reprezentuja. Relacje pomigdzy
organami w ramach ich struktury nazwiemy relacjami w sferze wewnetrzne;j.

Po trzecie, oczywiste wydaje si¢ spostrzezenie, ze relacje w sferze zewnetrznej przed-
stawiajg sie jako relacje pomiedzy nierownorzednymi podmiotami. Poszukujgc od-
powiedzi na pytanie: po co ludziom wspdlnota, mozna przyjaé, ze jednostki, idac na
pewien kompromis, tworza wspolnote dla wlasnego bezpieczenistwa i rozwoju, a jesli
tak, to musza ja wyposazy¢ w sile do realizacji tych celéw i uzna¢, ze moze by¢ ona
uzyta wlasnie do realizacji tych celéw. Wspdlnota z kolei w owg sile dzialania powinna
wyposazac swoje organy, aby mogty one efektywnie i skutecznie reprezentowac wspol-
note. Prawo dotyczace konfiguracji tych relacji powinno zatem uwzgledniac specyfike
stosunkow prawnych pomiedzy tymi podmiotami oraz istote atrybutu organdw, jaki
nazwiemy ich wladztwem.

Na tym tle niezwykle trafne i celne jest stwierdzenie Franciszka Longchampsa, Ze prawo
administracyjne ujmowane wstepnie i orientacyjnie to ,,te elementy prawa, ktére dotycza
administracji publicznej, jej organizacji, dzialania, itd. w sposdb swoisty, tj. tak, ze nie
odnoszg sie zarazem do innych stosunkéw czy sytuacji spotecznych; od razu powiedzmy,
ze tzw. wladztwo (w sensie techniczno-prawnym) uznaje si¢ za ceche charakterystyczna
prawa administracyjnego, ale nie konieczna dla wszystkich jego elementow”'’. Swoistoéé
prawa administracyjnego wyraza si¢ zatem réwniez w stosunku prawa do administracji
publicznej, stad konieczne bedzie w niezbednym dla prawnika zakresie nawigzanie do
zagadnien administracji publicznej.

Oczywidcie powyzszy szablonowy schemat wymaga dalszych wyjasnien i bedziemy to
czyni¢, charakteryzujac tym samym prawo administracyjne. Zaleta jego wskazania juz
w tym miejscu jest jednak uwidocznienie, ze on sam - oderwany od podstaw aksjo-
logicznych - pozostaje konstrukejg bezbarwng. Dopiero kontekst aksjologiczny daje
odpowiedz na wiele podstawowych pytan, na przyklad czy prawo administracyjne ma
stuzy¢ silniejszemu (wspdlnocie i jej organom), czy stabszemu (jednostce), czy obu
tym kategoriom podmiotdw, czy potrzebny jest jaki$ specjalny podmiot wspdlnoty
(np. specjalny sad) do rozstrzygania sporéw pomiedzy wskazanymi wyzej podmiota-
mi, czy tez konstruowanie takiego specjalnego podmiotu jest zbedne. Idea prawa jest
swoista warto$cig nadajaca sens prawu, o ile stuzy ono tej wartosci', gdzie prawo jest

1 F Longchamps, Problemy pogranicza prawa administracyjnego, SP 1967/16 [w:] Franciszek Longchamps
de Bérier. Pisma wybrane z lat 1934-1979, wybdr i wstep Zb. Kmieciak, Warszawa 2019, s. 323.
"' G. Radbruch, Filozofia prawa, thum. E. Nowak, Warszawa 2012, s. 36-37.
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rzeczywistoscig, ktdrej sens polega na tym, by stuzy¢ sprawiedliwos$ci'?. Warto juz w tym
miejscu zwrdci¢ uwage, ze u podstaw idei prawa, a zatem jego aksjologii, musi istnie¢
idea zrodta tej aksjologii. Ideg taka jest idea umowy spolecznej, w ktdrej zawsze na
przestrzeni historycznego jej rozwoju i rozmaitych ujec¢ tkwito zalozenie, ze ,uzgodnie-
nie ma moc prawa (conventio est lex)”'*. Do idei umowy spolecznej jeszcze powrdcimy.

Jakie zatem powinno by¢ prawo dotyczace wyzej wskazanych podmiotéw i relacji mie-
dzy nimi?

Historia mysli administracyjnej pokazuje, ze prawo (zaczynamy przyzwyczajaé sie do
nazwy: administracyjne) dotyczace oczywiscie czego$, co okresla si¢ jako administra-
cja publiczna, nie powinno by¢ w swoim zalozeniu prawem dla administracji badz
prawem administracji, lecz prawem dla jednostki (podmiotu administrowanego).
Trzeba pamietal, ze w ztozonych relacjach pomiedzy jednostkami a wspoélnots i jej
organami tkwi ogromny potencjal i ogromna pokusa zawlaszczania przez ,,organizacj¢”
wylacznie dla siebie tego, co korzystne z jednoczesnym pozostawianiem jednostkom
jedynie sfery obowigzkdéw. Ryzyko odrywania takiego prawa od cztowieka i jego relacji
ze wspdlnotg i organami reprezentujacymi wspélnote publicznoprawna jest duze, co
potwierdza historia i ewolucja ustrojow panstwowych. Niezaleznie jednak od rozmaitych
uwarunkowan, pozycja administracji na przestrzeni lat zawsze byla relatywizowana
do ,praw i powinnosci administrowanych™, a w rzymskiej ,,kompletnej koncepcji
administrowania”"® aktywnos$¢ administracji kierowano ku ,,urzeczywistnianiu dobra
zbiorowego w szerokim tego stowa znaczeniu, tzn. interesu publicznego™. Jako racje
obowigzywania prawa administracyjnego wskazuje si¢ ,,bezposrednia realizacje przez
podmioty administrujace wartosci wyréznionych ze wzgledu na dobro wspdlne™”.

W idee prawa administracyjnego od samego poczatku wpisane byly ,,prawa i powinnosci
administrowanych” oraz ,interes publiczny”, przy czym prawo to, wyrastajac z dazen
»do ograniczania arbitralnej wladzy panujacego, do podporzadkowania tej wtadzy woli
narodu [...] nie byto pierwotnym Zrédtem ograniczania praw jednostki [...], byto nie
tyle narzedziem ograniczania wolnosci jednostki, co gwarantem zachowania okre-
$lonych granic tej wolnos$ci”'®. Wlasnie dlatego prawo administracyjne powinno by¢
wladcze, a zatem wyposazac organy administracji w moc ptynacg z wladzy panstwowej

12 G. Radbruch, Filozofia prawa, s. 40. Idea prawa zwigzana z pozytywistycznym paradygmatem prawa
okreslana jest z kolei jako ,technika sterowania sprawami spolecznymi” Zob. S. Wronkowska-Jaskiewicz,
Uwagi o instrumentalnosci, instrumentalizacji i autonomii prawa [w:] Aksjologia prawa administracyjnego,
red. J. Zimmermann, t. 1, Warszawa 2017, s. 25.

3 R.A. Tokarczyk, Filozofia prawa w perspektywie prawa natury, Biatystok 1996, s. 204.

4 Z. Duniewska, Prawo administracyjne — wprowadzenie, s. 63.
].S. Langrod, Instytucje prawa administracyjnego. Zarys czesci ogélnej, reprint, Zakamycze 2003, s. 40.
J.S. Langrod, Instytucje prawa administracyjnego..., s. 41.
Z. Cieslak, Okreslenie prawa administracyjnego [w:] Prawo administracyjne. Czes¢ ogélna, red. Z. Cie-
slak, I. Lipowicz, Z. Niewiadomski, Warszawa 2000, s. 56.

'8 E. Smoktunowicz, Analogia w prawie administracyjnym, Warszawa 1970, s. 115.
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i ukierunkowane celowo$ciowo na wykonywanie zadan w interesie ogétu, ktéry nie jest
tworem sztucznym, lecz wspdlnotg utworzong z ludzi. Prawo administracyjne powinno
by¢ nastawione na ochrone tych wartosci lub dobr, ktore sa wazne w ludzkim wspotist-
nieniu®. Dlatego tez prawo to, wedlug stéw Wiadystawa L. Jaworskiego, powinno by¢
»prawem, ktore reguluje dziatalno$¢ panstwa, a ktdrego kontrola nalezy do jednostki™®.

Myslenie takie nie wyklucza swoistego partnerstwa pomiedzy jednostka a panstwem.

W rozwoju mysli administracyjnej, az do doktryny panstwa prawnego, widoczna jest
stala tendencja do ,,okietznania administracji przez prawo”* bez jednoczesnego pod-
wazania tego, ze stanowi ona ,,instrument rzadzenia i rozkazywania”*2. Oczywiscie nie
oznacza to, ze ten kierunek myslenia zawsze wspdlgral z rzeczywisto$cia administra-
cyjna, w ktdrej — jak w kazdej dziatalnos$ci ludzkiej — pojawiaja si¢ pokusy i nieprawid-
fowosci, z biurokratyzmem i naduzywaniem wladztwa na czele. Polskie doswiadczenia
panstwa socjalistycznego drugiej potowy XX w. sklanialy Wactawa Dawidowicza do
apelowania na poczatku lat 90. XX w., o to, by ,,zmieni¢ dotychczasowg ideologie tego
prawa i zaniecha¢ pojmowania go [...] jako narzedzia w reku administracji®® oraz
przyjaé, ze jest to ,,»prawo obywatelskie«, nie za$ prawo administrujacej biurokracji.
Spoleczenstwo podlega prawu administracyjnemu, ale nie administracji panstwowej,
ktdra jest zwigzana tym prawem na réwni z obywatelami oraz ich organizacjamii moze

regulowa¢ stosunki spoteczne tylko na podstawie i w granicach tego prawa”.

Mozna powtdrzy¢ za Zofia Duniewska, ze: ,Idea prawa administracyjnego, w jego
wspolczesnej postaci, zrodzila sie z potrzeby zabezpieczenia poddanych przed de-
spotyzmem administracji’*. Taka perspektywa jest przyjmowana réwniez w doktrynie
demokratycznego panstwa prawnego. Prawo administracyjne jest tu traktowane jako
prawo majace stuzy¢ sprawiedliwej harmonizacji w duchu dobra wspdlnego interesu
wspolnoty publicznoprawnej (interesu publicznego) i bedacych podstawg tego interesu
poszczegdlnych interesdw jej cztonkéw. W polskim porzadku prawnym kategoria dobra
wspdlnego traktowana jest jako warto$¢ zwierzchnia w stosunku do wszystkich pozo-
stalych wartosci eksponowanych w Konstytucji RP. Prawo administracyjne ma okresla¢
i gwarantowac granice wolnosci jednostek i przez to stuzy¢ pewnoséci ich sytuacji praw-
nych. Oznacza to w konsekwencji, ze wszystko to, co tworzy administracje publiczna,
jej wladztwo, a takze to, co stanowi podstawe jej aktywnosci, zawsze i bez wyjatkdw

¥ J. Zimmermann, Aksjomaty prawa administracyjnego, Warszawa 2013, s. 74.

2 W.L. Jaworski, Nauka prawa administracyjnego..., s. 8.

21 J. Staroéciak, Prawo administracyjne, Warszawa 1969, s. 26.

J.S. Langrod, Instytucje prawa administracyjnego..., s. 35.

W. Dawidowicz, Administratywisci a teoria prawa administracyjnego, PiP 1992/9 [w:] Pisma wybrane.
Wactaw Dawidowicz, Warszawa-Gdansk 2022, s. 223.

* 'W. Dawidowicz, Propozycja formuly bada#n nad prawem administracyjnym [w:] Legislacja admini-
stracyjna, red. E. Bojanowski, Gdansk 1993 [w:] Pisma wybrane. Wactaw Dawidowicz, Warszawa-Gdanisk
2022, s. 237.

» Z. Duniewska, Prawo administracyjne — wprowadzenie, s. 65; ]. Letowski, Prawo administracyjne.
Zagadnienia podstawowe, Warszawa 1990, s. 13.
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jest wywodzone wylacznie z tego Zrodla, jakim sa normy prawne. Prawo to powinno
zatem wykluczaé arbitralno$¢ podmiotu silniejszego, tj. dysponujacego wladztwem,
i gwarantowa¢ pelng kontrole sagdowa zachowan tego podmiotu, a osiagnieciu tych
celow stuzy walor bezwzglednego wigzania tych norm i to wigzania dwustronnego, czyli
wigzania zar6wno podmiotéw administrujacych, jak i podmiotéw administrowanych
determinujacy specyficzng metode dzialania tego prawa®, oraz budowanie wyspecja-
lizowanego w mysleniu administracyjnym szczegdlnego sagdownictwa — sadownictwa
administracyjnego. Ma to by¢ prawo, ktéremu przys$wieca idea porzadku, czynigca
z tego prawa ,,nie tyle kanon znanych regut prawnych i instytucji prawnych, lecz raczej
miejsce i zlecenie ciaglej refleksji oraz tworzenia systemu™.

Idea prawa administracyjnego, w syntetycznym ujeciu Macieja Kobaka, to zatem ,,wzor
bedacy na danym etapie rozwoju cywilizacyjnego trwatym paradygmatem prawa admi-
nistracyjnego, wyznaczajacym ramowe reguly kazdej relacji administracyjnoprawnej,
w zgodzie z ktérym wszystkie nowo tworzone normy prawa administracyjnego powinny
ksztaltowa¢ zasady postepowania, w przeciwnym wypadku nie beda to normy sprawied-
liwe, cho¢ wciaz w sensie tetycznym beda normami obowigzujacymi™, a w polskim
porzadku prawnym ,,normatywng postac¢ idei prawa administracyjnego” wyraza
art. 1 Konstytucji RP, ktory stanowi, ze: ,,Rzeczpospolita Polska jest dobrem wspdlnym
wszystkich obywateli”?. Idea prawa administracyjnego przedstawia si¢ jako idea prawa
konstruowanego z oczywistym uwzglednieniem perspektywy koniecznego dostrzegania
wspotzaleznosci interesdw indywidualnych i niepomijalnego interesu publicznego®, lecz
réwniez — co podkresla Ewa Skorczynska — dazenia do ,,sprawiedliwosci, rOwnowagi
i pokoju™!.

Te ogdlne uwagi wprowadzajace pokazuja tlo dla calej gamy poje¢ i konstrukcji, ktore
bedziemy wyjasniaé. Skoro juz mamy zarys tego, jak prawo administracyjne wyglada
z perspektywy jego idei, to sprobujmy przyjrze¢ mu sie blizej i z innych punktéw wi-
dzenia. Dla porzadku jednak odnotujmy, ze perspektywa historyczna ujawnia réwniez,
ze nie wszedzie w Europie wyodrebniata si¢ idea prawa administracyjnego jako idea
odrebnej galezi prawa. W Anglii w XIX w. w ogole zakwestionowano ide¢ prawa admi-
nistracyjnego jako rezimu prawnego specyficznego dla administracji, przyjmujac, ze

% 7. Filipek, Prawo administracyjne. Instytucje ogélne. Czgs¢ I, Zakamycze 2003, s. 34.

7 E. Schmidt-Afimann, Ogélne prawo administracyjne jako idea porzqdku. Zatozenia i zadania tworzenia
systemu prawnoadministracyjnego, Warszawa 2011, s. 1-2.

# M. Kobak, Idea prawa administracyjnego a zmiany cywilizacyjne — uwagi aksjologiczno-prawne
[w:] Wplyw przemian cywilizacyjnych na prawo administracyjne i administracje publiczng, red. ]. Zimmer-
mann, P.J. Suwaj, Warszawa 2013, s. 221-222.

» M. Kobak, Idea prawa administracyjnego..., s. 226.

0 E. Skorczynska, Luka w prawie. Istota zjawiska oraz jego znaczenie dla prawa administracyjnego,
Warszawa 2017, s. 241.

3 E. Skorczynska, Luka w prawie..., s. 234.



26 Wyktad I. Swoistos¢ prawa administracyjnego

zgodnie z zasadg rzadow prawa, stanowiaca jeden z fundamentéw brytyjskiego systemu
prawnego, réwniez i administracja jest rzadzona przez prawo powszechne...*?

2. Administracyjnos¢ prawa administracyjnego

Jesli popatrzec¢ na samo okreslenie: ,,prawo administracyjne” uksztalttowane przymiot-
nikowo, to wida¢, ze jest to prawo ,,jakie$” - bo administracyjne, a nie prawo czegos,
co moze sugerowal na przyktad nazwa ,,prawo pracy” czy ,,prawo ochrony srodowiska”.
Prawo, jakie mamy poznawa¢, jest prawem administracyjnym wiasnie, a nie prawem
administracji.

Patrzac z innej perspektywy, jesli méwimy o jakich$ ,,prawach” w rozumieniu galezi
prawa, jak prawo karne, prawo cywilne, prawo administracyjne itd., to prawo admi-
nistracyjne przedstawiatoby sie jako cze$¢ czego$, co nazywamy prawem. Od tego
zagadnienia zaczeliSmy naszg opowie$¢ i jeszcze do niego powrdcimy, zwlaszcza przy
okazji omawiania Zrédel prawa administracyjnego, bo jak wiadomo, pojecie prawa moze
by¢ rozmaicie rozumiane. Na razie dodajmy do wcze$niej zaprezentowanego ogoélnego
okreslenia, ze przez pojecie prawa bedziemy rozumie¢ zbiér norm prawnych tworzacych
system prawny, ktéry ma ,,swoja wyraznie zaznaczona plaszczyzne aksjologiczng™.

Przyjelismy do tej pory, Ze prawo administracyjne jest czgscia prawa in genere, tj. galezia
prawa, i sprobowali$my nakresli¢ obraz jego idei. Pora ustali¢, skad wzigla si¢ nazwa:
»administracyjne”. Mozna to wyjasni¢, odwolujac sie do problematyki réznego rozu-
mienia administracji publicznej. Sformutowanie prawo ,,administracyjne” intuicyjnie
kaze nam bowiem wigza¢ to prawo z jaka$ materig ,,administracyjng’, ktora je wyrdznia,
z jakim$ administrowaniem i z jaka$ administracja. Dlatego w charakterystyce prawa
administracyjnego trzeba nawigza¢ w niezbednym zakresie do pojecia administracji
publicznej, nie zapominajac jednak, Ze nie ona jest przedmiotem naszego zaintereso-
wania, lecz prawo, ktére okreslamy jako administracyjne. Chodzi o poznawanie prawa
administracyjnego, a nie o ,wycieczke” w strone nauki administracji.

W jezyku polskim przymiotnik ,,administracyjny” to wlasnie ,, zwigzany z administracja,
dotyczacy administracji”, czyli zwigzany z zarzadzaniem, organizowaniem, pilnowa-
niem, regulowaniem, kierowaniem czyms§, przez kogo$, wobec kogo$ i w jakims celu.
Perspektywy podmiotéw i przedmiotu administrowania przenikajg sie juz w samym
okresleniu ,,administracyjny”. Administracje mozna rozumie¢ w pierwszej kolejnosci
przedmiotowo jako okreslony rodzaj zachowania okreslonych podmiotéow. W tym
znaczeniu administracja jest synonimem administrowania.

32 Zob. P. Przybysz, Instytucje prawa administracyjnego, Warszawa 2020, s. 22-23.
3 A. Gomulowicz, Aspekt prawotworczy sgdownictwa administracyjnego, Warszawa 2008, s. 22.
3 Stownik wspolczesnego jezyka polskiego, t. 2, red. B. Dunaj, Warszawa 1999, s. 3.
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Mozna tez rozumie¢ administracje podmiotowo jako strukture podmiotéw powotanych
do administrowania.

Administrowa¢ mozna w réznych obszarach i przestrzeniach, na przyktad wlasnymi
sprawami domowymi lub sprawami osiedla, na ktdrym sie mieszka, jesli jest sie czlon-
kiem zarzadu wspdlnoty mieszkaniowej. Analogicznie, z perspektywy podmiotowej
mozna nazywaé struktury ludzi powotanych do administrowania sprawami osiedla
»administracjg osiedla”.

Nie takiej administracji dotyczy prawo administracyjne.

Prawo administracyjne zgodnie z jego ideg, jak juz wiemy, dotyczy réznych konfiguracji
relacji wspdlnoty publicznoprawnej z innymi wyzej wymienianymi podmiotami, w tym
zwlaszcza jednostkami. Oznacza to, ze prawo administracyjne nie dotyczy jakiejkolwiek
administracji, a zatem i jakiegokolwiek administrowania, lecz administracji okreslane;
jako publiczna, a zatem i administrowania publicznego. Przymiotnik ,,publiczny” to
w jezyku polskim: ,,stuzacy ogétowi, dostepny, przeznaczony dla wszystkich, odnoszacy
sie do ogotu ludzi, do calego spoleczenstwa, powszechny”®. W treéci polskiej Konsty-
tucji 6w ogot okreslany jest jako wspolnota obywateli. Wspolnota obywateli jest wiec
wspdlnota publicznoprawng. Wspdlnotg publicznoprawna z kolei, o czym bedzie jeszcze
mowa, jest przede wszystkim panstwo. Pafistwo moze jednak tworzy¢ w swoich ramach
mniejsze wspdlnoty publiczne, czyli wspélnoty ,mniejszego ogétu” niz wspdlnota oby-
wateli panstwa, takie jak na przykiad wspolnoty samorzadowe. W jezyku Konstytucji
»publiczny” to zatem taki, ktory odnosi si¢ do réznych ,,wspdlnot obywateli”, tj. do
tego, co jest dla nich wspdlne, ogdlne, dostepne, przeznaczone dla wszystkich obywa-
teli, a nie do tego, co jest osobiste, intymne i wlasne (w najscislejszym rozumieniu) dla
kazdego z nas, a zatem ,,prywatne’.

Skoro wiec administracja w rozumieniu przedmiotowym i podmiotowym wyraza si¢
w zarzadzaniu, organizowaniu, pilnowaniu, regulowaniu, kierowaniu czyms, przez
kogos, wobec kogos i w jakims celu, to administracja publiczng bedzie tylko taka ad-
ministracja, ktéra wypelniajac powyzsze cechy zachowania, jest sprawowana przez
wspolnoty publicznoprawne, a cisle rzecz biorac, poprzez ich organy.

Wtasénie z tymi organami i ich struktura nalezy wigza¢ pojecie administracji publicznej
rozumiane podmiotowo. Organy te wykonuja administracje, bedac do tego upowaznio-
nymi przez wspolnoty publicznoprawne. Jesli podstawowa wspoélnotg publicznoprawna
jest panstwo, a w jego ramach funkcjonujg terytorialne wspélnoty samorzadowe, to
administracja zar6wno organdw panstwa, jak i organéw wspolnot samorzadowych jest
administracja publiczna. Trzeba juz teraz wyraznie zaznaczy¢, ze istnienie innych niz

» Stownik..., t. 2, red. B. Dunaj, s. 213.
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panstwowa wspdlnot publicznoprawnych jest pochodng woli panstwa wyrazanej przez
jego organy (tym razem organy wykonujgce wladze ustawodawczg).

W ujeciu podmiotowym administracja publiczng beda zatem specjalne organy, czyli
»wydzielone w panstwie struktury organizacyjne powolane specjalnie do realizacji
okreslonych celéw o charakterze zadan publicznych™¢, a w konsekwencji réwniez ludzie
we wskazanych wyzej wyodrebnionych strukturach organizacyjnych zatrudnieni na
podstawie powolania, nominacji, wyboru lub na podstawie umowy cywilnej””. Zgodnie
z syntezg pogladéw na temat administracji w ujeciu podmiotowym zaprezentowang
przez Janusza Borkowskiego administracja w ujeciu podmiotowym to zespot ludzi
tworzacy pewna calo$¢, wspolny cel dziatania, dysponowanie kompetencjami wlad-
czymi i zawiadowczymi oraz dysponowanie §rodkami rzeczowymi®*. W tym ujeciu do
administracji publicznej nalezaloby zatem zaliczy¢ kazda dzialalno$é, o ile tylko wy-
konywana bytaby ona przez organy administracji publicznej. W doktrynie niemieckiej
moéwi sie o administracji w znaczeniu organizacyjnym rozumianej jako organizacja
administracji skladajaca si¢ z podmiotéw i organéw administracyjnych oraz innych
jednostek administracyjnych®. Na pojecie organizacji skladajg si¢ dwa elementy: per-
sonalny i finansowo-rzeczowy. Jak podnosi Jerzy S. Langrod, organizacja to planowe
zgrupowanie elementéw okreslonych przez wspélnosé ich zadania, to stworzenie i urza-
dzenie aparatury tak pomyslanej, by byla zdatna spetnia¢ zakreslony jej cel. Aparatura
ta to z kolei najpierw zesp6t ludzki, potaczony wezltem jednosci ze wzgledu na jego
zwiazek, jako calosci, ze wspdlnym, przerastajacym go celem, i wyposazony w pewien
zakres mocy, atrybutéw wladczych i zawiadowczych, a nastepnie suma oddanych tym
ludziom do rozporzadzenia srodkéw rzeczowych®. Podmiotowe ujecie administracji
akcentuje i wydobywa na pierwszy plan problematyke oséb wykonujacych administracje
(0sdb administrujacych). W ujeciu tym o kwalifikowaniu do administracji publicznej
decyduje zatem kryterium formalno-podmiotowe, tj. kryterium bycia organem, a nie
materialne kryterium charakterystycznego dziatania.

Podmiotowe ujecie administracji publicznej przekladaloby sie na takie rozumienie prawa
administracyjnego, w ktérym jego istotna, gtéwng cecha byloby to, ze odnosi si¢ ono
do organéw administracyjnych jako podmiotéw wchodzacych w relacje z jednostkami.
Cecha ta uwydatniataby organizacyjny i ustrojowy charakter prawa administracyjnego.

% J. Bo¢, Pojecie administracji [w:] Prawo administracyjne, red. J. Bo¢, Wroctaw 2004, s. 13.

7 1. Bo¢, Pojecie administracji, s. 12.

% J. Borkowski, Okreslenie administracji i prawa administracyjnego [w:] System prawa administracyjnego,
t. I, red. J. Staro$ciak, Wroctaw-Warszawa-Krakdw-Gdansk 1977, s. 38.

¥ H. Maurer, Ogélne prawo administracyjne. Allgemeines Verwaltungsrecht, Wroclaw 2003, s. 21.

0 ].S. Langrod, Instytucje prawa administracyjnego..., s. 228. Wladztwo administracyjne jako immanentna
cecha administracji publicznej i znaczenie wtadztwa jako srodka dzialania s3 powszechnie akcentowane w li-
teraturze przedmiotu. Zdaniem S. Kasznicy poprzez wladztwo panstwo uzyskuje ,,niemal ze nieograniczone
mozliwoéci w zakresie administracji”. Zob. S. Kasznica, Polskie prawo administracyjne. Pojecia i instytucje
zasadnicze, Poznan 1946, s. 9.



2. Administracyjnos¢ prawa administracyjnego 29

Prawo to w tym rozumieniu normuje ustrdj administracji publicznej oraz, wedtug nie-
ktorych ujeé, swoiste formy, w ktdrych organy regulujg wladczo uprawnienia obywatela.

Podmiotowe aspekty prawa administracyjnego rozumianego jako galaz prawa, ktéra
reguluje dziatania organéw administracyjnych, akcentuje sie w klasycznej nauce niemie-
ckiej. Jako podstawowe kryterium wyodrebniania prawa administracyjnego wskazuje
sie tu specyfike stosunku prawnego nawigzywanego w przestrzeni tego prawa, czyli
stosunku prawnego, ktorego jedng ze stron jest zawsze organ administracyjny. Kryterium
tego specyficznego stosunku traktuje sie rowniez jako element definicyjny tego prawa*,
co oznacza, ze charakterystyczne cechy stosunku administracyjnoprawnego, takie jak
nieekwiwalentno$¢ sytuacji prawnych podmiotéw, ktorych on dotyczy, oraz jego jed-
nostronno$¢ zwigzana z nieréwnorzednoscia jego podmiotéw, beda réwniez cechami
charakteryzujacymi prawo administracyjne. O cechach stosunkéw administracyjnych
powiemy, charakteryzujac te stosunki.

W nurt podmiotowego ujmowania administracji publicznej przekladajacego sie na poj-
mowanie specyfiki prawa administracyjnego wpisuja sie réwniez wspolczesne poglady
prezentowane w nauce niemieckiej. Zwraca sie w niej uwage na te ceche wyodrebniajaca
prawo administracyjne, ktéra determinuje jego funkcje sterujaca. Sterowac to ,,kierowac
dzialaniem czego$, nadawac czemus odpowiedni kierunek, wptywa¢ na cos, manipu-
lowa¢ kim$™*2. Prawo administracyjne ujmuje sie jako nauke sterujaca, przyjmujac, ze
przedmiotem jego sterowania jest administracja publiczna, ktora wyposazana przez
nie w instrumenty potrzebne z kolei do sterowania Zyciem publicznym staje si¢ tym
samym podmiotem sterowania®.

W podmiotowym ujeciu administracji publicznej jako podstawie okreslania cech prawa
administracyjnego tkwi jednak element nakazujacy duzg ostrozno$¢ w przyjmowaniu,
ze stanowi ono definiujaca cech¢ prawa administracyjnego. Trzeba bowiem zauwa-
zy¢, ze administracja publiczna w znaczeniu podmiotowym, czyli organy wspdlnoty
publicznoprawnej powotane do administrowania moga w pewnym wskazanym przez
prawodawce zakresie wykonywac rdwniez dziatalno$¢ inng niz tradycyjnie rozumiane
administrowanie. Prawodawca moze powierzy¢ im na przyklad kompetencje do sta-
nowienia norm prawnych. W polskim porzagdku prawnym wydawanie rozporzadzen
wykonawczych lub podejmowanie aktéw prawa miejscowego przez organy admini-
stracji publicznej nalezy wiasnie zakwalifikowa¢ do dziatalnoéci prawodawczej, a nie
do administrowania, przynajmniej na ogélnym poziomie rozwazan. Ponadto z woli
prawodawcy organy administracji publicznej moga by¢ upowaznione na przyktad do
orzekania o odszkodowaniu za szkod¢ lub wymierzania kar za naruszenie prawa, co
oddala ich dzialalnos¢ od administrowania, a zbliza do dzialalnosci podobnej do tej,

4 Z. Duniewska, Prawo administracyjne - wprowadzenie, s. 70.
2 Stownik..., t. 2, red. B. Dunaj, s. 354.
# E. Schmidt-Aflmann, Ogdlne prawo administracyjne jako idea porzgdku..., s. 23-26.
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ktéra wykonujg sady. Przykladem moze by¢ komisja do spraw reprywatyzacji nieru-
chomosci warszawskich, ktdrej jako organowi administracji publicznej powierzono
miedzy innymi kompetencje do naktadania kar pieni¢znych za ,,naruszenia polegajace na
istotnym lub uporczywym utrudnianiu korzystania z lokalu w nieruchomosci warszaw-
skiej” oraz kompetencje do ustalania odszkodowania za poniesiong szkode z powodu
»trwalej lub czasowej niemoznosci korzystania z nieruchomosci warszawskiej lub jej
cze$ci lub podwyzszenia czynszu albo innych oplat za uzywanie lokalu w stosunku do
czynszu dotychczasowego” czy wreszcie kompetencje do orzekania zado$¢uczynienia
za doznang krzywde, jezeli na przyktad wobec osoby pokrzywdzonej ,,zastosowano
grozbe bezprawng, przemoc wobec osoby lub przemoc innego rodzaju, jezeli dziatania
te byly uporczywe lub w sposéb istotny utrudnialy korzystanie z nieruchomosci lub jej
cze$ci”**. W konsekwencji nalezatoby przyjmowac, ze prawo odnoszace si¢ do dzialania
innego niz tradycyjnie rozumiane administrowanie jest prawem administracyjnym tylko
dlatego, ze to inne dzialanie lezy w kompetencjach organu administracji publiczne;j.
Sktania to doktryne do krytyki utozsamiania pojecia administracji publicznej jedynie
ze strukturg jej podmiotow.

Z kolei administracja publiczna w znaczeniu przedmiotowym oznacza okreslony
sposdb zachowania polegajacy na administrowaniu, czyli zarzadzaniu, organizowaniu,
pilnowaniu, regulowaniu, kierowaniu sprawami badz w sprawach wspélnot publiczno-
prawnych, na ,,organizowaniu bezposrednim i praktycznym zadan panstwa’®. Jest to
»aktywno$¢, zachowanie sie, specyficzny typ operacji, funkcja, w ramach ktérych rea-
lizacja prawa jest srodkiem do celu, ktorym jest zabezpieczenie interesu publicznego™,
»administrowanie, dzialanie, zespdt czynnosci, komplet dziatan publicznych, polegaja-
cych na wykonywaniu funkeji administracyjnej, traktowanej weziej jako wykonywanie
prawa albo szerzej jako zarzadzanie, organizowanie Zycia spolecznego, jego urzadzanie,
koordynowanie, kierowanie nim itd., a w tym dopiero wykonywanie prawa™". Ze wzgle-
du na te cechy administrowanie jest okreslane czasami jako administracja w znaczeniu
materialnym®*.

Podkreslenia wymaga, ze w panstwie prawnym administracja publiczna rozumiana jako
administrowanie jest wykonywaniem prawa, a celem i trescig dziatalnosci administracji
publicznej jest organizowanie stosunkéw spotecznych i gospodarczych, tworzenie
nowych warto$ci w ramach upowaznien ustawowych. Administracja publiczna polega

* Ustawa z 9.03.2017 r. o szczegolnych zasadach usuwania skutkéw prawnych decyzji reprywatyzacyj-
nych dotyczacych nieruchomosci warszawskich, wydanych z naruszeniem prawa (Dz.U. z 2021 r. poz. 795)
—art. 3 ust. 3, art. 31a ust. 1, art. 33.

M. Jaroszynski, Przedmiot i zakres administracji paristwowej [w:] M. Jaroszynski, M. Zimmermann,
W. Brzezinski, Polskie prawo administracyjne. Czgs¢ ogélna, Warszawa 1956, s. 24-25; J. Borkowski, Okreslenie
administracji i prawa administracyjnego, s. 38.

#].S. Langrod, Instytucje prawa administracyjnego..., s. 195-207.

¥ J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2022, s. 30.

% H. Maurer, Ogdlne prawo administracyjne..., s. 21-22.
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tez w znacznej czg$ci na wykonywaniu odpowiedniej dziatalnosci faktycznej* obok
dzialalno$ci prawotworczej na poziomie podustawowym oraz dziatalnosci w zakre-
sie stosowania prawa. Syntetycznie ujmowal to Wtadystaw L. Jaworski, twierdzac, ze
stanowi ona tworcza dzialalno$¢ w ramach ustaw®. Wtasnie wykonawczy charakter
administracji publicznej i jej bezwzgledne i niepomijalne zwiazanie normami rangi usta-
wowej, ktore sg podstawami dzialania administracji publicznej, zalicza si¢ do istotnych
cech tej administracji. Konsekwencja zwigzania administracji prawem w ten wlasnie
sposab jest to, ze nie dotyczy jej zasada, zgodnie z ktéra ,,co nie jest zakazane, to jest
dozwolone”. W odniesieniu do administracji publicznej dozwolone jest tylko to, co jest
bezposérednio dopuszczone przez ustawy. Wolnoé¢ dziatania nie jest atrybutem admini-
stracji publicznej (czego nie nalezy myli¢ z jej dyskrecjonalnos$cia, bowiem i ona moze
mie¢ miejsce wylacznie na podstawie i w granicach norm prawa administracyjnego).
Ponadto administracja publiczna ma charakter planowy, trwaly i celowy. Te jej cechy
objasnial Marian Zimmermann, wskazujac, ze: ,,Pojeciem administracji okreslamy
wszelka zorganizowang dziatalno$¢ zmierzajacg do osiggania pewnych celow. Kazda
administracja zaklada zatem istnienie pewnej planowosci. Administracja jest tedy
dzialalnoscig planowg, trwalg i celowa. Okreslenie »planowa« oznacza, iz mamy tu do
czynienia z realizacjg pewnych wytycznych, pewnych regut. Tworzenie tych wytycznych
uwazamy zwykle za lezace poza sfera administracji. Etymologicznie »administracja«
oznacza »stuzenie«, czynno$¢ podporzadkowang rozkazom, czynnos$¢ mniejszego zna-

czenia. [...] Administracja urzeczywistnia prawo publiczne™'.

Wyrazne tendencje do poszukiwania istoty prawa administracyjnego w kryteriach funk-
cjonalnych, tj. w administrowaniu wiasnie, a nie w organizacji struktur administracji
publicznej, widoczne s3 w nauce francuskiej. Na gruncie przedmiotowego rozumienia
administracji powstala francuska teoria ,,stuzby publicznej” (service public), wedlug
ktérej administracja to stuzba publiczna, a prawo administracyjne to prawo ,,stuzb
publicznych”. Administracja pojeta jako stuzba publiczna rozumiana jest jako typ obo-
wigzkowej, nieodzownej, ciaglej, trwalej, nieprzerwanej aktywnosci ludzkiej pozyteczne;j
spolecznie, a nawet niezbednej w interesie ogotu, w danej epoce i w danym miejscu,
tzn. taka, ktérej niepodobna pozostawié inicjatywie i realizacji prywatnej z powodu
czy to catkowitego braku tej ostatniej, czy to niewystarczajacego rozmiaru, czy tez jej
nastepstw szkodliwych dla dobra publicznego®>. W kryterium stuzby publicznej chodzi
nie o eksponowanie wladczych $rodkéw dzialania, lecz o podkreslenie celu dzialania
administracji publicznej, czy nawet szerzej — sposobu i celu dzialania podmiotéw ad-
ministrujgcych w interesie publicznym, tj. wykonywania zadan w interesie publicznym.

* M. Zimmermann, Pojecie administracji publicznej a ,swobodne uznanie”, Warszawa 2009, s. 50.

% 'W.L. Jaworski, Nauka prawa administracyjnego..., s. 123 in.

1 M. Zimmermann, Nauka administracji i polskie prawo administracyjne. Czgs¢ I, Poznan 1949, s. 1, 5.
52 ].S. Langrod, Instytucje prawa administracyjnego..., s. 216-218.
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Utozsamianie administracji publicznej wylacznie z administrowaniem jako charakte-
rystycznym sposobem dzialania bywa krytykowane podobnie, jak ujecie podmiotowe
administracji. Podnosi si¢, Ze administrowa¢ moga bowiem réwniez inne organy wspdl-
noty publicznoprawnej niz organy administracji publicznej, tj. réwniez organy wladzy
ustawodawczej i sadowniczej, ktére maja kompetencje w zakresie organizowania swojej
dzialalnosci i zawsze aktywnos¢ ta bedzie si¢ miesci¢ w zakresie spraw wspolnoty pub-
licznoprawnej. Zwraca sie takze uwage na procesy tzw. prywatyzacji prawa publicznego
(administracyjnego), tj. na ,wszelkie przejawy odstepowania od wykonywania zadan
przez podmioty administracji publicznej, dzialajace w formie prawa publicznego™,
oczywiscie odstepowania legitymizowanego prawem (stad pojecie prywatyzacji prawa
administracyjnego), albo innymi stowy ,,odstepowania pola obszaru stosunkéw spo-
tecznych dotychczas regulowanych przy pomocy instytucji prawa administracyjnego
na rzecz instytucji prawa cywilnego. Chodzi o normy prawa administracyjnego
umozliwiajagce podmiotom tego prawa postugiwanie si¢ metodami wlasciwymi dla
prawa prywatnego, a z drugiej strony wyposazajace podmioty prywatne w kompetencje
wladcze skierowane na realizacje celéw publicznych. W nauce francuskiej dostrzezenie
tego rodzaju zjawisk doprowadzilo do zastepowania stuzby publicznej jako kryterium
wyodrebniania prawa administracyjnego kryteriami uzytecznosci publicznej (utilité
publique) lub interesu ogolnego (intérét general) i przyjeciem, Ze interes ogolny (uzy-
teczno$¢ publiczna) stanowi czynnik determinujacy wszelkie dziatania administracyjne.

Pomimo wskazanych wyzej argumentéw krytycznych wydaje sig, ze zgodnie z obecnymi
tendencjami okreélania administracji publicznej to wlasnie ujeciu przedmiotowemu
daje si¢ pierwszenstwo. Wystarczy chociazby zauwazy¢, Zze w unormowaniach doty-
czacych sagdownictwa administracyjnego, po jego reformie w 2002 r., zrezygnowano
z definiowania organu administracji publicznej i przyjmowania, ze sad administracyjny
jest wlasciwy wtedy tylko, gdy skarge wniesiono na dziatanie lub bezczynno$¢ organu
bedacego organem administracji publicznej™. W obowigzujacej ustawie nie moéwi si¢
juz o organie administracji publicznej, lecz ogélnie o organie, ktorego dziatanie, bez-
czynno$¢ lub przewlekle prowadzenie postepowania jest przedmiotem skargi, a sady
administracyjne sprawuja kontrole dzialalnosci administracji publicznej, a nie wytacznie
organow administracji publicznej*. Tendencje uwypuklania przedmiotowego ujecia
administracji publicznej sg stuszne, bo pozwalaja uchwyci¢ istote administrowania,
czyli dziatania, dla ktérego prawo administracyjne jest konieczng podstawa, ktdre jest
przez to prawo okreslane i normowane. Przyjmijmy juz w tym miejscu, Ze w rozwa-
zaniach o prawie administracyjnym jako istotniejsze bedziemy traktowac kryteria

53 S. Biernat, Prywatyzacja zadan publicznych. Problematyka prawna, Warszawa-Krakow 1994, s. 25.

* 1. Niznik-Dobosz, Naprzemiennos¢ i rownorzednos¢ wybranych publiczno- i prywatnoprawnych
instytucji ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych jako problem tworzenia i stosowania prawa,
PL 2013/3,s.9.

> Art. 20 ust. 12 uchylonej juz ustawy z 11.05.1995 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym (Dz.U.
Nr 74, poz. 368 ze zm.).

% Art.3§ liart. 32 p.p.s.a.
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materialne niz formalne. Nie oznacza to zakwestionowania wazkosci podmiotowego
ujecia administracji. Ma ono jednak istotniejsze znaczenie w charakterystyce prawa
ustrojowego, ktore — jak przyjelismy - nie jest solg naszej opowiesci.

Ujecie przedmiotowe administracji publicznej nie tylko wskazuje na administrowanie
sprawami wspolnoty publicznoprawnej jako jej istote, lecz pozwala takze przedstawia¢
ja przez pryzmat cech charakterystycznych administrowania. Jan Bo¢ pisze, ze admi-
nistrowanie to ,okreslona i o specjalnych cechach dzialalnos¢ podejmowana w ramach
realizacji celow o charakterze publicznym”. Owe specjalne cechy dziatalno$ci mozna
przedstawi¢ wedlug klasyfikacji zaproponowanej przez Mariusza Krawczyka®™. Dzia-
talnos¢ ta ma charakter:

- autorytatywny, co oznacza, ze administracja publiczna w swoich dzialaniach za-
wsze reprezentuje panstwo, dziata w jego imieniu i na jego rachunek, korzysta
z autorytetu” panstwa i na tej podstawie czerpie z domniemania legalnosci wy-
dawanych przez siebie aktéw oraz domniemania wazno$ci podejmowanych przez
nig czynnosci;

- imperatywny, co oznacza, ze dzialania administracji zawsze wywieraja bezpo-
$redni albo posredni skutek prawny dla sytuacji prawnej okreslonych podmio-
tow;

- ekspektatywny (ekspektatywa to oczekiwanie), co oznacza, ze dzialania te ukie-
runkowane sg na wypelnianie oczekiwan wspolnoty publicznoprawne;j realizo-
wania przez t¢ administracje interesu publicznego i wyplywajacych z interesu
publicznego i na pewno - jak podkresla Janusz Letowski — nie jest nim osigganie
zysku®; administracja publiczna powotana jest w celu wykonywania roszczen
cztonkéw wspdlnoty publicznej, bedacych emanacja przystugujacych im publicz-
nych praw podmiotowych;

- omnipotentny, co przejawia si¢ w tym, ze to administracja — bedac poddang pra-
wu - decyduje o wykorzystaniu i przeznaczeniu srodkéw administracyjnych jej
naleznych (takich jak np. majatek publiczny, informacja publiczna, wladza eks-
percka, sankcje administracyjne);

- czesto, chociaz nie zawsze, dyskrecjonalny.

Skoro juz mamy obraz tego, jak mozna rozumie¢ administracje publiczng, i wiemy,
ze prawo, ktérym mamy si¢ zajmowa¢, to prawo dotyczace administracji publicznej
w rézny sposob i w réznych ukladach podmiotowych, warto jeszcze dokonaé pewnego
uporzadkowania terminologicznego i wyjasni¢ na tle pojecia administracji publicznej
pojecie administracji panstwowej i administracji samorzadowe;.

@

7 ]. Bo¢, Pojecie administracji, s. 13.
% M. Krawczyk, Podstawy wladztwa administracyjnego, Warszawa 2016, s. 105-113.
¥ J. Letowski, Prawo administracyjne. Zagadnienia podstawowe, s. 9.
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Dla podkreslenia rozréznienia administracji wspdlnoty panstwowej i administracji
wspolnot samorzagdowych uzywa si¢ okreslen: ,administracja panstwowa” (beda-
ca administracjg organéw wspolnoty panstwowej) i ,administracja samorzadowa”
(bedaca administracja organéw wspolnot samorzadowych). Zaréwno administracja
panstwowa, jak i administracja samorzagdowa, a takze administracja wykonywana przez
inne podmioty z upowaznienia panstwa jako podstawowej wspolnoty publicznoprawne;j
maja charakter administracji publiczne;j.

Pojecie administracji publicznej okazuje sie wigc bardziej pojemne niz pojecie admi-
nistracji panstwowej lub pojecie administracji samorzadowej. Pojecie administracji
panstwowej mogtoby by¢ uznawane za synonim pojecia administracji publicznej, gdy-
by w ramach wspdlnoty panstwowej nie funkcjonowaly inne samodzielne wspélnoty
publicznoprawne i ich organy, jak na przyklad terytorialne wspélnoty samorzadowe.
W polskim porzadku prawnym, poczawszy od Konstytucji, wyrdznia si¢ jednak w ra-
mach wspdlnoty panstwowej i inne wspdlnoty publicznoprawne, tj. wlasnie terytorialne
wspodlnoty samorzadowe, jak i inne podmioty, ktérym - tak jak wspdlnotom samo-
rzagdowym - panstwo moze powierzaé sprawowanie administracji. Organy wspdlnot
samorzadowych nie s3 jednak organami wspolnoty panstwowej, chociaz wspélnoty
samorzadowe s3 czescig wspolnoty panstwowej, dlatego administracja panstwowa nie
moze by¢ utozsamiana z administracjg samorzadows.

Kazda administracja publiczna - panstwowa, samorzadowa i inna - jest wykonywana
w imieniu i na rachunek panstwa, bo to panstwo jest podstawowa wspolnota publicz-
noprawna, ktora jako jedyna moze powierza¢ administrowanie innym podmiotom.

Pozostaje jeszcze ustali¢, jaki cel ma realizowa¢ administracja publiczna. Mozna bowiem
juz na podstawie dotychczasowych uwag zalozy¢, ze bedzie to cel zbiezny z celem prawa
administracyjnego.

Perspektywa idei prawa administracyjnego wskazywata, ze celem tym wyznaczanym
wlasnie przez prawo administracyjne jest harmonizacja indywidualnych intereséw
jednostek i interesu wspolnoty publicznej w duchu dobra wspdlnego i sprawiedli-
wosci. Taki cel wyznacza réwniez polski porzadek prawny. Warto przywotaé znajdujaca
sie w preambule Konstytucji deklaracje, zgodnie z ktéra: ,,my, Nardd Polski — wszyscy
obywatele Rzeczypospolitej, [...] réwni w prawach i w powinno$ciach wobec dobra
wspdlnego — Polski [...] ustanawiamy Konstytucje Rzeczypospolitej Polskiej jako prawa
podstawowe dla panistwa”. W konsekwencji administracja publiczna jako administracja
panstwa to administracja powolana do realizowania dobra wspdlnego, czyli - méwiac je-
zykiem administratywistow — do realizowania interesu publicznego. Do poje¢ wspolnoty
publicznoprawnej, interesu publicznego i dobra wspolnego przyjdzie jeszcze powrdcié.

Pojecie administracji publicznej jest zakresowo zblizone do pojecia wladzy wykonaw-
czej, przez ktdra w nauce prawa konstytucyjnego powszechnie rozumie sie¢ ,,dziatalnos¢
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polegajaca na wykonywaniu zadan panstwowych majacych na celu realizacje dobra
ogolnego, interesu publicznego. Zadania te okreslane sg z reguly przez wladze ustawo-
dawcza w uchwalanych przez nig ustawach. Ustrojodawca przyznal jej tez kompetencje
do kontrolowania sposobu, w jaki wladza wykonawcza wypelnia nalozone na nig zada-
nia. Ich wypelnianie odbywa si¢ przez zastosowanie specyficznych form organizacyj-
nych i proceduralnych wlasciwych wtadzy wykonawczej”®. Przyjmuje sie, ze wzajemny
zwiazek pomiedzy wladza wykonawczg a administracjg publiczng pozwala obie te kate-
gorie uznawac za w duzym stopniu identyczne, gdy chodzi o merytoryczny zakres ich
dziatalnosci, ale nie daje podstaw do utozsamiania obu poje¢ - W dziatalno$ci wladzy
wykonawczej wyréznia si¢ dwa zakresy: polityczny i administracyjny. Pierwszy z nich
polega na wytyczeniu linii politycznej dla realizacji zadan w okreslonej dziedzinie (polega
to np. na ustaleniu hierarchii tych zadan, wskazaniu tempa i zakresu ich realizacji itp.).
Drugi na wcielaniu jej w zycie przy pomocy $rodkéw i form wilasciwych administracji,
a wiec stosowaniu prawa (np. wykonywaniu ustaw) i dziatalnosci organizatorskiej.
Dzieje si¢ to za posrednictwem funkcjonariuszy panstwowych powigzanych ze sobg na
réznych szczeblach organizacyjnych stosunkami nadrzednosci i podporzadkowania.
W tym aspekcie administracja to dzialalnos¢ stuzebna wobec wykonawczych decyzji
o charakterze politycznym, prowadzona przez zorganizowany, fachowy aparat urzed-
niczy o charakterze pomocniczym (np. stuzba cywilna)”®'. W innym ujeciu wskazuje
sie, ze zgodnie z zasadg trojpodzialu wladzy funkcja wykonawstwa obejmuje ,,funkcje
rzadzenia’, czyli prowadzenia polityki, ,,funkcje zarzadzania”, czyli ustalanie kierunkéw
czy tez celow realizacji ustaw dla podlegtych organéw administracyjnych, oraz ,,funkcje

administrowania’, tj. ,,sensu stricto stosowanie ustaw w drodze konkretnej decyzji**.

Administracje publiczng w kazdym rozumieniu umie$cimy zatem w przestrzeni
wladzy wykonawczej. Z kolei w przestrzeni prawnej samego juz administrowania wy-
réznimy przestrzen, ktora w dalszych rozwazaniach scharakteryzujemy jako stosowanie
prawa, oraz przestrzen pozostatych przejawdw jego realizowania w ramach dzialalnosci
organizatorskiej.

Podsumowujac uwagi o administracyjnosci prawa, ktore ze wzgledu na te ceche na-
zywamy prawem administracyjnym, za cenne uwazam przywolanie dwoch doktrynal-
nych definicji administracji publicznej, ktére zbieraja w soczewce powyzsze ustalenia,
eksponujac zwlaszcza watek wspolnotowosci. Wedlug klasycznej definicji Jana Bocia
administracja publiczna ,,jest to przejete przez panstwo i realizowane przez jego zawiste
organy, a takze przez organy samorzadu terytorialnego zaspokajanie zbiorowych i indy-
widualnych potrzeb obywateli, wynikajacych ze wspétzycia ludzi w spotecznosciach™.

% B. Banaszak, Poréwnawcze prawo konstytucyjne wspélczesnych paristw demokratycznych, Warszawa
2012, s. 391.

' B. Banaszak, Poréwnawcze prawo konstytucyjne..., s. 391.

2 P. Tuleja, Prawo konstytucyjne, Warszawa 1995, s. 49.

8 J. Bo¢, Pojecie administracji, s. 16.
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Istotne jest, ze to przejmowanie przez panstwo odbywa sie w sposob wlasciwy tylko
panstwu, tj. przez stanowienie takiego prawa, ktére rozdziela zadania i kompetencje
w zakresie zaspokajania potrzeb spotecznych (w tym indywidualnych) na podmioty
panstwowe i podmioty samorzadowe®.

Drugg definicjg jest definicja Jerzego Supernata. Proponuje on ,,pozapanstwowyg” de-
finicje administracji publicznej uwzgledniajaca fakt powstawania organizacji super-
panstwowych, ktorych przyktadem jest Unia Europejska z wtadzg wykonawczg, admi-
nistracjg i prawem administracyjnym. Wedtug J. Supernata ,,administracja publiczna
jest to zaspokajanie zbiorowych i indywidualnych potrzeb mieszkancéw, wynikajacych
ze wspotzycia ludzi w spolecznosciach, przejete przez panstwo i jego zawisle organy
(centralne i lokalne) oraz przez jego organy samodzielne (zdecentralizowane agencje),
a takze — w ramach powierzenia - przez organy samorzadu terytorialnego i organy
organizacji pozapanstwowych®.

Poréwnujac definicje administracji publicznej sformulowane przez Jana Bocia i Jerze-
go Supernata, mozna w pierwszej kolejnosci dostrzec zastapienie w definicji Jerzego
Supernata okreslenia ,,obywatel” okresleniem ,,mieszkaniec” Zmiana ta wpisuje si¢
w szersze i obrazowe pojecie uczestnika panstwa, ktérego autorem jest Franciszek
Longchamps. Przez pojecie uczestnika panstwa rozumiat on ,,kogokolwiek kto wchodzi
w stycznos¢ z organizacja panstwowg, w tym zaréwno obywatela, jak i na przyklad
cudzoziemca®. Obecnie, z perspektywy wspdlnoty Unii Europejskiej, mowi sie czasami
o ,Euroobywatelu™”. W definicji J. Supernata uwage zwraca réwniez akceptacja dla
dwdch klasycznych elementéw konstytutywnych panstwa, tj. spotecznosci (wspolnoty
publicznoprawne;j) i struktury jej organdw, a takze podkreslenie swoistego ,,dzielenia
si¢” przez panstwo administrowaniem zaréwno z organami usytuowanymi w ramach
jego wewnetrznej struktury, jak i organami pozapanstwowymi. Intuicja podpowiada, ze
te wewnetrzne i zewnetrzne organy beda w jakims funkcjonalnym sensie organami tego
panstwa, jesli przyjaé, ze akcent w administrowaniu spoczywa na zaspokajaniu potrzeb
ludzi w spotecznosciach, ktére moga mie¢ rozmaity charakter, a zatem moga by¢ spo-
tecznosciami lokalnymi zanurzonymi w spotecznos$ci panstwowej, jak i spotecznoscia
panstwowsa wtapiajacg sie w spolecznos¢ szersza — ponadpanstwowa®.

¢ 1. Bo¢, Pojecie administracii, s. 16.

. Supernat, Pojecie administracji publicznej - ,paristwowe”, ,powszechnie pojemne i ponadczasowe”
oraz ,pozapatistwowe” [w:] Uktad administracji publicznej, red. J. Korczak, Warszawa 2020, s. 114.

% F. Longchamps, O pojeciu stosunku prawnego w prawie administracyjnym, AUW 1964, Prawo XII,
nr 19 [w:] Franciszek Longchamps de Bérier. Pisma wybrane z lat 1934-1979, wybér i wstep Zb. Kmieciak,
Warszawa 2019, s. 203.

¢ K. Cern, Deliberatywna filozofia nauk administracyjnych, ,,Archiwum Filozofii Prawa i Filozofii
Spotecznej” 2022/4, s. 10.

% 'W. Jakimowicz, Wspélnotowa proweniencja zdolnosci administracyjnej paristwa, s. 28.
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Jak wynika z dotychczasowych rozwazan, administracyjnos¢ galezi prawa, jaka nazy-
wamy prawem administracyjnym, zdeterminowana jest jej bezposrednimi i niepomi-
jalnymi zwiazkami z administracja rozumiang przede wszystkim przedmiotowo jako
administrowanie, a zaraz potem réwniez podmiotowo jako struktura organéw wspdl-
noty publicznoprawnej w przestrzeni administrowania. Prawo administracyjne czerpie
swa nazwe z tego, ze dotyczy administracji publicznej, co nie pozostaje w sprzecznosci
z jego ideg jako prawa ,dla administrowanego’, czyli najstabszego z podmiotow, kto-
rych dotyczy to prawo. Warto zwrdci¢ uwage na lacinskie zrédto pojecia administracji,
gdzie administrare oznacza ,,stuzy¢”. Chodzi o stuzbe ludziom, a nie strukturom aparatu
administracyjnego. Stad w charakterystyce prawa administracyjnego niezbedne jest
nawigzywanie do pojecia administracji publicznej. Administracja ta, co juz ujawnilo si¢
w dotychczasowych rozwazaniach, ukierunkowana jest na realizacje charakterystyczne-
go interesu okreslanego jako interes publiczny oraz zwigzana z korzystaniem w wigk-
szym lub mniejszym stopniu z atrybutu okreslanego jako wladztwo administracyjne.
Ani interes publiczny, ani wladztwo administracyjne nie sg ,,przyrodzonymi” cechami
struktur administracji publicznej. Zawsze wynikajg z norm prawa administracyjnego
i sg przez nie okreslane, stad ich oméwienie jest niezbedne dla charakterystyki prawa
administracyjnego.

Od strony teoretycznej zaréwno pojecie interesu publicznego, jak i pojecie wladztwa
administracyjnego majg charakter tzw. poje¢-narzedzi.

3. Interes publiczny

O interesie publicznym nie sposéb méwi¢ w oderwaniu od - chociazby intuicyjnego —
okreslonego rozumienia pojecia interesu. Nalezy bowiem zalozy¢, ze interes publiczny
bedzie rodzajem jakiegos interesu. Ponadto, jak si¢ okaze w toku dalszych rozwazan,
w nauce prawa administracyjnego wyrdznia si¢ rézne kategorie interesdw, nie tylko
interes publiczny.

W jezyku polskim pojecie interesu ma rézne znaczenia, jednak kazde z tych znaczen -
nawet najbardziej pospolite — nawigzuje do kategorii jakiej$ korzysci lub pozytku. Do
kategorii korzysci nawiazuja tez definicje doktrynalne. Najtrafniej w moim przekona-
niu istote interesu wyjasniaja definicje proponowane przez Jacka Langa i Eberharda
Schmidta-APmanna.

Wedlug J. Langa interes to relacja pomiedzy jakims$ stanem obiektywnym, aktualnym
lub przysztym, czyli stanem wywotanym dziataniem sit przyrody albo dziataniem czto-
wieka (stan prawny lub faktyczny) a oceng tego stanu z punktu widzenia korzysci, ktére
on przynosi lub moze przynies¢ jakiej$ jednostce lub grupie spotecznej®. Definicja ta

% J. Lang, Struktura prawna skargi w prawie administracyjnym, Wroctaw 1972, s. 98-100.
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zwraca uwage na pewien proces oceny stanu obiektywnego, akcentujac tym samym
subiektywne zabarwienie pojecia interesu. Relacje t¢ mozna zobrazowa¢ przyktadem.
Wyobrazmy sobie, ze w mie$cie W mieszka dwoje kandydatéw na studia. Kazdy z nich
analizuje stan obiektywny i stwierdza, ze w miescie W jest uniwersytet, na ktérym
prowadzone sa studia na interesujagcym go kierunku. W miescie W kazdy z nich ma
mieszkanie i pomoc finansowa rodzicow w jego utrzymaniu. W miescie W kuleje jednak
zycie artystyczne, a renoma uniwersytetu nie jest nadzwyczajna. Kazdy z kandydatow
wie rowniez, ze w innej czesci Polski, w mies$cie K oddalonym od miasta W o kilkaset
kilometréw, jest najlepszy uniwersytet w kraju, w miescie K kwitnie Zycie artystyczne
i studenckie. Zaden z kandydatéw nie ma jednak w miescie K mieszkania, a zatem
chcac studiowaé w tym miescie, konieczne bedzie podrézowanie do tego odleglego
miejsca i wynajecie w nim lokum, a rodzice juz o§wiadczyli, Ze nie bedg partycypowac
w kosztach wynajmu. W tym samym stanie obiektywnym kandydat A stwierdza, ze
w jego interesie bedzie studiowanie w miescie W, a kandydat B stwierdza, ze korzystne
bedzie studiowanie w mie$cie K. Pierwszy z nich, kierujac si¢ oceng stanu obiektywnego
z perspektywy subiektywnych preferencjii oczekiwan, stwierdzit, ze skoro woli komfort
mieszkania z rodzicami, nie jest osobg spragniong urokéw zycia studenckiego, a dyplom
kazdego uniwersytetu ma t¢ sama wage, w jego interesie korzystne bedzie studiowanie
w miescie W. Ocena stanu obiektywnego dokonana przez drugiego z kandydatéw przez
pryzmat jego subiektywnych preferencji i oczekiwan doprowadzita go do przekonania,
ze lepsze jest zycie skromne i ,na walizkach’, jesli jednoczesnie pozwala uzyska¢ dyplom
renomowanej uczelni w cudownej atmosferze bohemy miasta K.

W powyzszym przyktadzie mozemy méwic o interesie indywidualnym kazdego z kan-
dydatow. Bedzie to interes, ktory mozna okresli¢ jako relacje pomigdzy jakims stanem
obiektywnym a oceng tego stanu z punktu widzenia korzysci, jakg on przynosi lub
moze przynies¢ jednostce. Mowigc o tym, ze interes indywidualny to interes jednostki
(uczestnika panstwa, podmiotu administrowanego) pamietajmy, ze interes indywidualny
to nie tylko interes poszczego6lnych osdb (ludzi), lecz takze interes grup tych oséb (grup
spolecznych), ktore organizuja si¢ po to, by pelniej reprezentowac i realizowa¢ interesy
indywidualne cztonkéw tych grup wobec wspdlnoty (wspélnot publicznoprawnych).
Stad réwniez tego rodzaju druga kategoria interesow, czyli interesy grupowe, zaliczana
jest do przestrzeni intereséw indywidualnych™. Z kolei o interesie ogéiu moglibysmy
powiedzie¢, gdybysmy rozwazali relacje migdzy jakims stanem obiektywnym a oceng
tego stanu z punktu widzenia korzysci, jaka on przynosi lub moze przynie$¢ wlasnie
ogolowi.

Na tym tle samo pojecie interesu bez jego dalszych kwalifikacji przedstawia sie jako
pojecie w takim stopniu uzaleznione od subiektywnego stanowiska podmiotu ocenia-
jacego, ze moze miec ono jedynie istotny walor konstruujacy mechanizm postrzegania
pewnej relacji miedzy zjawiskami i warto$ciami. Koresponduje z tym spostrzezeniem

70 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, 2022, s. 45.
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definicja interesu proponowana przez E. Schmidta-APmanna. Zwraca on uwage, ze
w bardzo ogdlnym sensie interes mozna zdefiniowac jako zainteresowanie jakiegos
podmiotu jakims stanem faktycznym, a samo to pojecie przynalezy w pierwszym rzedzie
do sfery psychicznej i stamtad oddzialuje na porzadek spoteczny”.

Cechg interesu jako wskazanej wyzej relacji analizowanej w sferze psychicznej czto-
wieka jest jego ukierunkowanie na jaka$ korzys¢, czyli innymi stowy na okreslone
dobro rozumiane jako warto$¢ (np. wyksztalcenie, bezpieczenstwo, prestiz). Owo dobro
obiektywizuje subiektywne przezycia psychiczne, jesli mamy rozwaza¢ kategorig interesu
z perspektywy okreslonego dobra, na przyklad dobra chronionego prawem. To normy
prawne beda przesadzaé, czy dany interes subiektywny jest istotny z prawnej perspek-
tywy. Interes istotny z tej perspektywy to zatem subiektywne przezycie prowadzace do
oceny, ktéra powinna by¢ brana pod uwage z perspektywy prawa, jesli jest dokonywana
z punktu widzenia warto$ci w tym prawie przyjetych i chronionych.

Do pojecia interesu indywidualnego zwigzanego z sytuacja jednostek (podmiotéw
administrowanych) powrdcimy, gdy zajmiemy sie analiza uwarunkowan prawnych
sytuacji tych wlasnie podmiotéw.

Teraz zatrzymajmy sie na analizie interesu tego ogoétu, ktory nazwaliSmy wczesniej
wspdlnota publicznoprawna. Jesli méwimy o wspolnocie publicznoprawnej, to jej
interes rdwniez mozemy okresli¢ jako publiczny. Sprébujmy mu sie blizej przyjrze¢
z perspektywy przytoczonych wyzej definicji.

Ma to by¢ zatem przede wszystkim ,,subiektywne przezycie” W przypadku wspdlnoty
trudno jednak moéwi¢ o jakims jej ,,subiektywnym przezyciu”. Taki subiektywizm moze
by¢ udziatem ludzi dziatajacych jako organy reprezentujace wspolnote. To oni beda
oceniad, co lezy w interesie wspolnoty. W realiach demokratycznego panstwa prawnego,
w ktérym kazde dzialanie organéw wspélnoty publicznoprawnej wymaga okreslonej,
adekwatnej do niego podstawy prawnej, réwniez ta ocena musi znajdowaé podstawe
w normach prawnych. Nalezy odszuka¢ zatem takie normy, ktére wskaza na wartosci
przyjete i chronione w systemie prawnym, konieczne tym samym do uwzglednienia
przez organ jako kryteria oceny. Bedg to normy prawa administracyjnego wskazujace na
obowigzek realizowania tych wartosci. Normy takie sa rodzajem tzw. norm zadaniowych,
ktore przyjdzie nam pozniej scharakteryzowa¢. Trudno wyobrazi¢ sobie porzadek praw-
ny demokratycznego panstwa prawnego, ktory nie zawieralby ogélnej normy prawnej
o treéci sprowadzajacej sie do zadania: ,,czyn to, co uwazasz za potrzebne dla dobra
publicznego™. W polskim porzadku prawnym taka podstawowa norma zadaniowa
wynika z przepiséw Konstytucji méwiacych o konglomeracie warto$ci sktadajacych sie

7t E. Schmidt-APmann, Ogélne prawo administracyjne jako idea porzgdku..., s. 187.
72 E. Bernatzik, Rechtssprechung und materielle Rechtskraft, Verwaltungsrechtliche Studien, Wien 1886,
s. 46.
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na dobro wspdlne. Jej istnienie oznacza, ze ani organy administracji, ani inne podmioty
(np. sady kontrolujgce dziatalno$¢ organéw) nigdy nie beda miaty dowolnos$ci w usta-
laniu, co lezy w interesie publicznym. Katalog tych warto$ci moze by¢ uszczegdtawiany
i dobierany rozmaicie w zaleznoséci od okolicznosci wylacznie przez prawodawce i w tym
przejawia si¢ istotna rola norm prawa administracyjnego. Mozna zatem powiedzie¢,
ze normy tego prawa obiektywizuja interes publiczny, bedac no$nikami wartosci
przesadzajacych o jego tresci. Niewatpliwie jest to jedna z istotnych cech tego prawa.

Uwagi powyzsze prowadza do dwdch wnioskéw. Po pierwsze, teoretyczna kategoria
interesu publicznego i obowiazek jego realizacji nie sa ,,przyrodzong” cechg administra-
cji publicznej, lecz cecha wyplywajacg z norm prawa administracyjnego. Teoretyczna
konstrukecja interesu publicznego stuzy jako instrument pomocny w odszukiwaniu
tresci tego interesu w normach prawnych. Interesu tego, mimo ze jego tre$¢ wynika
z norm prawnych (zadaniowych), nie okreslamy jednak mianem interesu prawnego.
Wynika to z pewnej konwencji przyjetej w nauce, przepisach prawa i orzecznictwie
sadowym, w ktdrej pojecie interesu prawnego zarezerwowane jest dla okreélenia in-
teresu indywidualnego znajdujacego podstawe w normach materialnoprawnych. Po
drugie, nierozerwalne sa zwigzki pomiedzy kategoriami interesu publicznego i dobra
wspolnego. Kategorii tych jednak nie nalezy utozsamiad, a pojecie dobra wspélnego
bedzie wymagato dalszej uwagi.

Kategoria dobra jako elementu definiujacego interes ma z jednej strony walor obiekty-
wizujacy pojecie interesu, z drugiej natomiast od jej rozumienia zalezy charakter i tre§¢
interesu publicznego. Jesli w okreslonych realiach polityczno-prawnych przyjmuje sie,
ze dobro ogélu jest z zasady nadrzedne nad dobrem istotnym dla jednostki i nie musi
pozostawaé w relacji z dobrem jednostki, albo nawet, ze dobrem ogétu jest dobro
panstwa jako organizacji, a nie jako wspdlnoty, a interesem publicznym to, co wladze
polityczne traktuja jako interes publiczny, badz Ze dobrem ogétu jest dobro tylko czesci
spoleczenstwa (np. w ustroju socjalistycznym dobro klasy robotniczej), to takie ujecie
interesu publicznego mozemy okresla¢ jako uniwersalistyczne. Oparte na doktrynie
komunistycznej zatozenie, ze cecha panstwa kapitalistycznego jest zalozona sprzeczno$¢
interesow ogolnego i indywidualnego, ktdra nie moze mie¢ miejsca w panstwie socja-
listycznym, utwierdzato éwczesna nauke w przekonaniu o stusznosci konstruowania
jednej kategorii wspdlnego interesu z jednoczesnym odrzuceniem kategorii interesu
indywidualnego. Zaczeto nawet w zwiazku z tym zastgpowal w tekstach prawnych
kategorie interesu publicznego ,nowg” kategorig interesu spolecznego. W systemie,
w ktérym zalozono zbiezno$¢ intereséw ogélnych i indywidualnych, klauzula interesu
»Spotecznego” potwierdzala omnipotencje panstwa, czyniac z intereséw jednostek
mozliwe do uwzglednienia w konkretnych przypadkach wyjatki. Dazac do zerwania
wszelkich zwigzkéw z ,burzuazyjnym” prawem okresu miedzywojennego i wcielajac
w zycie uniwersalistyczny model relacji pafistwo — obywatel, interes spofeczny nabrat
tresci politycznych i, w odréznieniu od interesu indywidualnego, postrzegany byt jako
zjawisko moralnie pozadane. Podstawg wszelkich rozwazan teoretycznoprawnych sta-



3. Interes publiczny 41

to si¢ przekonanie o immanentnej nadrzednosci interesu spolecznego, zaréwno jako
kategorii aksjologicznej, jak i czysto prawniczej”.

Jesli natomiast to dobro jednostki traktowane jest jako z zasady nadrzedne nad dobrem
ogolu, a nawet jako mogace nie korespondowa¢ z dobrem ogoétu, to takie ujecie inte-
resu publicznego mozemy okresla¢ jako indywidualistyczne. Zdaniem J].S. Langroda
ujecie indywidualistyczne to ujecie grupowania wszelkich zagadnien wokdt jednostki,
gdzie ,dookota jednostki i jej praw podmiotowych buduje si¢ system norm prawnych’,
a ujecie uniwersalistyczne to ujecie, w ktdérym ,,miejsce wszechdziatajacej jednostki
zajmujg stosunki faktyczne, ktore [...] wiazane za pomoca przymusu stanowia jednolicie
skonstruowang norme prawng’’*.

Jak wida¢, obydwa powyzsze ujecia sg ujeciami skrajnymi”.

Gdy jednak zauwazymy, ze ogdt (wspdlnota publicznoprawna) sklada sie z jednostek,
bez ktérych 6w ogol nie istnieje, to mozemy konsekwentnie przyjaé, ze dobro ogétu
stanowi generalizacje warto$ci bedacych dobrem dla jednostek. W okresie miedzy-
wojennym Eugeniusz Modlinski pisal: ,,publiczny interes stanowigcy sam przez si¢
pojecie oderwane i nie dajace si¢ uja¢ konkretnie nabiera pelnej tresci dopiero przez
zestawienie z prawem poszczegdlnej jednostki jako namiastki wszelkiej spolecznosci.
Istnienie bowiem pojecia publiczno$ci zwigzane jest ze stanem, gdy jednostka przestaje
zy¢ zyciem odosobnionym, taczac sie w grupy o podtozu gospodarczym, ekonomicznym
czy politycznym. Wtedy dopiero, obok troski zaspokojenia bezposrednio egoistycznych
potrzeb, wylaniajg si¢ zagadnienia wspdlne danej zbiorowosci, wymagajace akgji sko-
ordynowanej i nie dajacej si¢ w ramach rozporzadzalnych $rodkéw przez poszczegolne
jednostki rozwigzac””¢. Takie ujecie interesu publicznego mozna okresli¢ jako ujecie
indywidualistyczne w duchu demokratycznego panstwa prawnego.

Zgodnie z tym uje¢ciem zwigzkéw pomiedzy interesem indywidualnym i interesem
publicznym nie powinno si¢ rozpatrywaé na plaszczyznie skrajnego przeciwstawiania
tych pojeé, a raczej w aspekcie harmonizowania interesow: indywidualnego i pub-
licznego. Interes publiczny nie jest ani sumg intereséw indywidualnych, ani tez nie jest
zupelnie odseparowany od tych intereséw. Nie jest tez interesem jakiejkolwiek struktury
organizacyjnej, w tym struktury administracji publicznej”’. Interes publiczny wypro-
wadzany z warto$ci zwigzanych z interesami indywidualnymi mozna zdefiniowa¢ jako
uprawnione i zgeneralizowane interesy jednostek’. Jest on traktowany jako narzedzie

73 . Letowski, Glosa do wyroku NSA z 28.06.1982 r., SA/Wr 245/82, PiP 1983/7.

7+ 1.S. Langrod, Problemy sgdownictwa administracyjnego, Krakow 1928, s. 9.

7> Przeglad stanowisk dotyczacych rozumienia pojecia interesu publicznego daje M. Wyrzykowski,
Pojecie interesu spolecznego w prawie administracyjnym, Warszawa 1986, s. 28-48.

76 E. Modlinski, Pojecie interesu publicznego w prawie administracyjnym, Warszawa 1932, s. 3.

77" W. Jakimowicz, Publiczne prawa podmiotowe, Zakamycze 2002, s. 120.

78 M. Wyrzykowski, Pojecie interesu spotecznego..., s. 43.
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ksztaltowania sytuacji jednostki i okreslany jako interes dajacy si¢ potencjalnie odnies¢
do wielu niezindywidualizowanych adresatéw traktowanych jako wspdlny podmiot,
przy czym ,wlasnie interes publiczny sprzyja¢ ma realizacji interesu indywidualnego,
anie odwrotnie, a [...] w sytuacji sprzecznych intereséw o tyle mozna obarczy¢ nowymi
obowiazkami lub ograniczy¢ dotychczasowe prawa obywateli, o ile potrzebne to jest
panstwu lub samorzadom terytorialnym do zapewnienia powodzenia celéw ustalonych
wlasnie ze wzgledu na tych obywateli. Inaczej méwiac, idzie o ochrong interesu pub-
licznego jako etapu realizacji interesu indywidualnego™”.

Ujecie to uwidacznia sprzezenie pomiedzy interesem publicznym i interesami indy-
widualnymi i uzmystawia nieuchronne kolizje mi¢dzy tymi interesami. Idea prawa
administracyjnego, o jakiej byta mowa, oczekuje od prawa administracyjnego mecha-
nizmdw zapewniajacych dazenie do harmonizacji tych intereséw. W polskim porzadku
prawnym instrumentem takim jest norma zawarta w art. 7 k.p.a., kreujaca tzw. zasade
wywazania interesow. O zasadzie tej bedzie mowa pdzniej.

Powyzsze modelowe ujecia wyjasniajg czgsto przedstawiana trafng teze o wzglednym
i zmiennym w czasie, zaleznym od kontekstu spotecznego i politycznego, charakterze
interesu publicznego oraz relatywizmie tego pojecia do okreslonych podstaw aksjolo-
gicznych. Pojawiajace si¢ w tekstach prawnych pojecie interesu publicznego jest tzw. po-
jeciem nieostrym kazdorazowo wymagajacym pelnej wykltadni z uwzglednieniem
specyfiki danej regulacji i aksjologii, ktérag w polskim porzadku prawnym wyznacza
konstytucyjna kategoria dobra wspdlnego.

Wskazane aksjologiczne uwarunkowania interesu publicznego stanowily rowniez uza-
sadnienie dla niektorych koncepcji prawa administracyjnego, jak na przyklad koncepcji
stuzby publicznej czy przede wszystkim koncepcji uzytecznosci publicznej (utilité publi-
que) lub interesu ogélnego (intérét general) przyjmujacej, ze interes ogdlny (uzytecznoéé
publiczna) stanowi czynnik determinujacy wszelkie dziatania administracyjne. Kryte-
rium to jest niewatpliwie istotne w charakteryzowaniu prawa administracyjnego®. Jest
tez jednoczesnie bardzo ogdlne i zmienne treSciowo w czasie, co z kolei ostabia jego
znaczenie w tym zakresie.

Trzeba wreszcie pamigtaé, o czym byta juz mowa, ze w ramach panstwowej wspolnoty
publicznoprawnej mozliwe jest wyodrebnienie mniejszych wspdlnot réwniez wprost
i bezposrednio ukierunkowanych na realizacje dobra wspdlnego, tylko z uwzglednie-
niem lokalnej specyfiki tego dobra. Mozliwe jest zatem réwniez wyodrebnienie réznych
interesoéw publicznych, tj. interesu publicznego podstawowego wlasciwego wspdlnocie
panstwowej i mniejszych lokalnych intereséw publicznych wlasciwych wtasnie wspolno-

7 ]. Bo¢, Przestanki rozwoju ingerencji administracji [w:] Prawo administracyjne, red. J. Bo¢, Wroctaw
2004, s. 24.
8 P. Wszolek, Kryteria wyodrebniania prawa administracyjnego, Warszawa 2016, s. 203.
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tom lokalnym, na przyklad wspélnotom samorzadu terytorialnego. Sktania to doktryne
do twierdzen o decentralizacji interesu publicznego, co w polskim porzadku prawnym
pozwala wyrdzniaé obok interesu publicznego ogélnopanstwowego interes publiczny
wojewodzki, interes publiczny powiatowy i interes publiczny gminny®'. Z drugiej strony
udzial wspdlnot panstwowych w wiekszych wspdlnotach publicznoprawnych, jak na
przyklad we wspdlnocie Unii Europejskiej, pozwala na wyodrebnianie ponadpanstwo-
wego interesu publicznego.

Przedstawione uwagi o interesie publicznym znajduja odzwierciedlenie w klasycznej
juz definicji tego interesu zaproponowanej przez Mirostawa Wyrzykowskiego. Wedlug
tej definicji przez interes publiczny nalezaloby rozumie¢:

- interes wszystkich ludzi, zyjacych w ramach politycznie zorganizowanej wspdl-
noty,

- gdzie zapewniona jest realizacja okreslonych, legitymowanych intereséw ogoétu,
zorganizowanego w konkretnej postaci,

- z poszanowaniem wolnoéci jednostki jako niezbywalnej czeéci sktadowej dobra
publicznego,

- przy czym realizacja i ochrona tak pojetych ogélnych intereséw powinna by¢ wy-
magana bezwarunkowo w celu zapewnienia egzystencji i wspdlnego, pokojowego
zycia spoleczenstwa zlozonego z grup, czesci skladowych i jednostek majacych
zréznicowane interesy i potrzeby®?.

4. Cel publiczny

Pojecie interesu publicznego wiaze si¢ w nauce z bliskim mu pojeciem celu publicznego
lub celéw publicznych. Wprawdzie jednoczes$nie wskazuje sie, ze pojecie ,,cele publicz-
ne”, podobnie jak ogdlniejsza i powszechniej stosowana kategoria ,,interes publiczny”,
stanowig klauzule generalne - pojecia nieostre, ktérymi ustawodawca cz¢sto postuguje
si¢ w prawie administracyjnym i jako pozbawione realnych podstaw nalezy oceni¢
oczekiwania skonstruowania zwiezlej definicji tych pojec®, to jednak nie powinno to
wyklucza¢ przynajmniej podjecia proby rozréznienia tych kategorii pojeciowych.

Przyjmuje si¢, Ze administracja publiczna, jak i prawo administracyjne ukierunkowane
sa na okre$lony cel. Ten cel okresla sie mianem celu publicznego. Celem administracji
w ujeciu przedmiotowym jest ,wywolywanie w $§wiecie zewnetrznym pewnych zjawisk,
uwazanych za korzystne z punktu widzenia interesu publicznego; celem jest wytworzenie

8t A. Pakula, Interes publiczny i uzytecznos¢ publiczna jako kryteria zadari samorzqdu terytorialnego
[w:] Administracja i prawo administracyjne u progu trzeciego tysigclecia. Materiaty konferencji naukowej
katedr prawa i postepowania administracyjnego, £6dz 2000, s. 352-353.

8 M. Wyrzykowski, Pojecie interesu spolecznego..., s. 36.

8 T. Wos$, Wywlaszczanie i zwrot nieruchomosci, Warszawa 2004, s. 37-38.
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jakich$ konkretnych wartosci spotecznych: dobrej drogi czy szkoly, poczucia bezpie-
czenstwa, porzadku itd”*, celem tym jest zatem zabezpieczenie interesu publicznego®,
ktérym na pewno - na zasadzie negatywnego okreslenia — nie jest osiggniecie zysku®
(celu zarobkowego), co nie wyklucza, ze osiagniecie zysku moze by¢ jedng z konse-
kwencji realizacji interesu publicznego®. Réwniez cel administracji w znaczeniu pod-
miotowym ujmowany jest jako misja polegajaca na zaspokajaniu szeroko rozumianego
interesu ogotu®®.

Kategorie celu publicznego i interesu publicznego pozostajg zatem ze sobg w $cistym
zwigzku.

Z jednej strony celem publicznym jest dzialanie administracji ukierunkowane na re-
alizacje interesu publicznego, a z drugiej strony - jak twierdzil ].S. Langrod - co jest
interesem publicznym, o tym in concreto poucza organ i jednostke (w braku dyrektyw
ustawowych) cel stuzby, dla ktorej organ ustanowiono®. Warto tez odnotowa¢ stuszne
spostrzezenie F. Longchampsa, ze ogélne okreslenie jakosciowe celu (tego typu jak ,.cel
publiczny’, ,interes zbiorowy” czy ,,dobro powszechne”) jest uzyciem wyrazdw, ktére
pokrywaja caly ogromny mechanizm dziatan spotecznych, dotad niedostatecznie wy-
jasniony. Sprecyzowanie tych wyrazéw nie moze si¢ nalezycie ustrzec przed wlaczeniem
w nie wlasnego tadunku postulatow i w rezultacie widzi sie administracje spetniajacg te
cele, ktore chciatoby sie widziec spetniane®. W jednym rozumieniu cel publiczny moze
polegaé na tym, zeby byly zaspokajane poszczegdlne, powtarzajace si¢ typowo interesy
jednostek, inne stanowisko ujmuje cel publiczny bardziej organicznie, thumaczy, ze sa
pewne cele, z ktérych spetnienia kazdy korzysta cho¢by posrednio, dzigki powigzaniom
funkcjonalnym istniejacym w spoleczenstwie®. Powyzsze rozwazania o idei prawa ad-
ministracyjnego uzasadniajg wniosek, Ze rowniez cel prawa administracyjnego mozna
ujmowac jako cel publiczny, tj. cel ukierunkowany na ochrong interesu publicznego®?
i realizacj¢ wartosci wyrdznionych ze wzgledu na dobro wspolne®.

Mozna podjac probe okreslenia pojecia celu publicznego w nawigzaniu do ogélnego
pojecia celu. Ogdlne pojecie celu moze by¢ rozumiane co najmniej dwojako: jako pla-

8 S. Kasznica, Polskie prawo administracyjne..., s. 11.

S. Kasznica, Polskie prawo administracyjne..., s. 11.
J. Letowski, Prawo administracyjne. Zagadnienia podstawowe, s. 9.

8 H. Maurer, Ogélne prawo administracyjne..., s. 42.

8 E.Iserzon, umiejscawiajac swoje rozwazania na ten temat w realiach politycznych lat 60. XX w., wska-
zywal, ze cele administracji polegaja na zaspokajaniu ,,interesu ludu pracujacego’, ,interesu spotecznego’,
»stusznego interesu obywateli”, ,wykonywaniu zadan budownictwa socjalistycznego” itd. Zob. E. Iserzon,
Prawo administracyjne. Podstawowe instytucje, Warszawa 1968, s. 41.

8 1.S. Langrod, Instytucje prawa administracyjnego..., s. 247.

E Longchamps, Zatozenia nauki administracji, Wroctaw 1993, s. 117.
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nowy wynik kazdego racjonalnego dziatania oraz jako co$, do czego si¢ dazy i o co si¢
zabiega®. Na tym tle mozna wyr6zni¢ cel publiczny rozumiany szeroko i wasko®.

Celem publicznym rozumianym szeroko jest juz samo dzialanie zdeterminowane
prawnie i ukierunkowane na realizacje interesu publicznego, a celem publicznym
w waskim rozumieniu jest pozadany wynik tego dzialania — w postaci zrealizowania
interesu publicznego — o sprecyzowanym ksztalcie. O ile zrealizowanie celu publicznego
zawsze oznacza zaspokojenie jakiegos$ interesu publicznego, o tyle dziatanie w interesie
publicznym nie zawsze musi doprowadzi¢ do zaspokojenia tego interesu, co nie prze-
kresla faktu, ze réwniez jest dzialaniem realizujagcym cel publiczny. Z punktu widzenia
kryterium tre$ci pomie¢dzy pojeciem celu publicznego i znanym nam juz pojeciem
interesu publicznego mozna w zwigzku z tym stawia¢ znak réwnosci. Zrealizowanie
celu publicznego oznacza zaréwno przeprowadzenie odpowiednich dzialan (np. jurys-
dykcyjnych) dla realizacji interesu publicznego, jak i zaspokojenie interesu publicznego,
a podjecie dziatan w imie interesu publicznego jest zabiegiem skierowanym na realizacje
celu publicznego.

O ile realizacja celu publicznego w jego szerokim rozumieniu jest znajdujaca oparcie
w Konstytucji podstawowg cecha administrowania, ktdra powinna by¢ realizowana
niezaleznie od tego, czy ustawodawca zwykly wyraznie na taki obowiazek wskazuje, to
wymog uzyskania okreslonego, konkretnego wyniku administrowania powinien by¢
sprecyzowany przez prawodawce, aby konkretne obowiazki podmiotu administrujacego
(a tym samym odpowiadajace im z reguly prawa adresatéw dzialan tego podmiotu)
byly okreslone wprost, aby zatem mozna bylo wymaga¢ od podmiotu administruja-
cego zrealizowania tych konkretnych obowigzkéw i aby mozliwe bylo skontrolowanie
jego dziatan w tym zakresie. Niedopuszczalne byloby zwlaszcza powierzenie ustalania
tego wymogu samemu podmiotowi administrujgcemu, gdyz bytoby to réwnoznaczne
z ustalaniem przez niego samego konkretnych celéw, jakie ma on realizowa¢, a w konse-
kwencji podstaw ingerencji w sfere praw i obowiazkéw jednostki, co z kolei ktdcitoby sig
z wykonawczym, stuzebnym charakterem administrowania wzgledem demokratycznie
legitymowanej wladzy ustawodawcze;.

Do pojecia celu publicznego odwoluje si¢ Konstytucja RP. Czyni to expressis verbis
w dwdch miejscach. W art. 21 ust. 2 ustawa zasadnicza stanowi, Ze wywlaszczenie jest
dopuszczalne jedynie wéwczas, gdy jest dokonywane na cele publiczne i za stusznym
odszkodowaniem, a w art. 216 ust. 1, ze $rodki finansowe na cele publiczne sg groma-
dzone i wydatkowane w sposob okreslony w ustawie.

% Stownik wspélczesnego jezyka polskiego, t. 1, red. B. Dunaj, Warszawa 1999, s. 93.
% Odwoluje si¢ w tym zakresie do ustalen zaprezentowanych w: W. Jakimowicz, Wyktadnia w prawie
administracyjnym, Zakamycze 2006, s. 91in.
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Z powyzszych regulacji konstytucyjnych wynika kilka wnioskow. Pierwszy z nich to taki,
ze ustrojodawca nie definiuje pojecia celu publicznego ani w szerokim, ani w waskim
rozumieniu. Drugi wniosek zaklada, ze wprawdzie ustrojodawca nie definiuje pojecia
celu publicznego w waskim rozumieniu, ale poprzez uczynienie z tej kategorii obliga-
toryjnej przestanki pozbawienia prawa dobrze nabytego pozwala okresli¢ jej charakter.
Wreszcie trzeci wniosek to taki, Ze przy braku zdefiniowania pojecia celu publicznego
w waskim rozumieniu, ustrojodawca pozostawia ustawodawcy zwyklemu uregulowanie
sposobu realizacji tego celu.

Brak zdefiniowania w Konstytucji kategorii celu publicznego pociaga za sobg okreslone
konsekwencje. W przypadku celu publicznego w jego szerokim rozumieniu konse-
kwencje te polegaja na obowigzku jego dekodowania z regulacji ustawy zasadniczej.
W przypadku celu publicznego w jego wezszym rozumieniu, co do ktérego Konstytucja
milczy, a ktory ze swej istoty jest kategorig waska i musi by¢ wyrazony wprost, jego
dekodowanie z ustawy zasadniczej nie jest mozliwe. Cel publiczny w jego wezszym
rozumieniu musi by¢ zatem okreslony w akcie innym (nizszej rangi) niz Konstytucja.
Oznacza to, ze cel publiczny w znaczeniu wezszym nigdy nie moze by¢ sprzeczny z celem
publicznym w jego szerokim rozumieniu.

Whioski powyzsze wynikajg z obydwu przytoczonych regulacji Konstytucji. Dokonajmy
ich weryfikacji na przykladzie jednej z nich, tj. regulacji art. 21 ust. 2 Konstytucji RP.

Charakter celu publicznego w jego wezszym rozumieniu jako przestanki wywtaszczenia,
czyli przestanki pozbawienia prawa dobrze nabytego, zdeterminowany jest konstrukeja
konstytucyjnej zasady ochrony praw nabytych. Wywtaszczenie, o jakim mowa wart. 21
ust. 2 Konstytucji RP, jest dopuszczonym przez ustrojodawce wyjatkiem od przewi-
dzianej w art. 21 ust. 1 zasady ochrony wlasnosci i prawa dziedziczenia. Oznacza to, ze
wszystkie okoliczno$ci uzasadniajgce wywtaszczenie muszg by¢ réwniez traktowane jako
wyjatkowe, a tym samym podlegajace Scistej interpretacji. Samo pojecie wywlaszczenia
ma szerokie znaczenie. Oznacza ono nie tylko pozbawienie prawa wlasnoéci. Przez
pojecie wywlaszczenia rozumie si¢ réwniez samo ograniczenie prawa wlasnosci®, jak
iingerencje w prawo inne niz prawo wtasno$ci. W najszerszym znaczeniu wywtaszcze-
nie rozumiane jest w nauce prawa administracyjnego jako instytucja odebrania przez
panstwo indywidualnych praw podmiotowych zaréwno o charakterze prywatnopraw-
nym, jak i publicznoprawnym, za odszkodowaniem, w przypadkach i trybie przewi-
dzianym w obowiazujacym porzadku prawnym, najczesciej w formie indywidualnego
aktu administracyjnego, opartego na podstawie ustawowej”’. W ujeciu tym nie mowi
sie wprawdzie expressis verbis o kategorii celow publicznych jako elemencie zasadni-
czym konstrukeji wywlaszczenia, istnienie tego elementu wynika jednak z charakteru

% Zob. M. Drela, Rozwazania nad art. 124 ustawy o gospodarce nieruchomosciami, ,Rejent” 2002/4,
s. 42.
7 M. Zimmermann, Wywlaszczenie. Studium z dziedziny prawa publicznego, Lwéw 1933, 5. 851in.
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podmiotu wywlaszczajacego (panstwo) i istoty reglamentacji administracyjnoprawnej
uzasadnionej wylgcznie z punktu widzenia intereséw publicznych.

Aksjologia demokratycznego panstwa prawnego uzasadnia twierdzenie, ze kategoria celu
publicznego w jego wezszym rozumieniu jako przestanka wkraczania w prawa dobrze
nabyte powinna by¢ okreslona w obowigzujacym prawie wprost, w sposob czytelny,
a w razie koniecznosci jej ponadjezykowej interpretacji, traktowana zwezajaco i inter-
pretowana $cisle. Stusznie podnosi si¢ w literaturze, ze wobec tego, ze wywlaszczenie
jest celowy, wladcza ingerencja w prawa majgtkowe obywatela, pojecie to musi mie¢
sprecyzowany zakres, w przeciwnym razie doprowadzi¢ moze do naduzycia wladzy
panstwa w stosunku do obywatela®.

Dotychczasowe uwagi na temat konstytucyjnie okreslonej kategorii celu publicznego
W jego wezszym rozumieniu pozwalajg uzupelnic trzeci wskazany wyzej wniosek, ze przy
braku zdefiniowania pojecia celu publicznego w waskim rozumieniu, ustrojodawca po-
zostawia ustawodawcy zwyktemu uregulowanie sposobu realizacji tego celu, wyznaczajac
jednocze$nie kryteria, jakimi ma kierowac si¢ ustawodawca, konstruujac kategorie celu
publicznego w jego wezszym rozumieniu. W sytuacjach, w ktérych ustawodawca chce
ukierunkowa¢ dziatania administracji na osiaggniecie konkretnego celu rozumianego jako
pozadany wynik dzialania w postaci zrealizowania interesu publicznego, to powinien
on expressis verbis okresli¢ ten cel w ustawie, nazywajac go wlasnie w tekscie ustawy
celem publicznym. Uczynit tak w tresci art. 6 u.g.n., przedstawiajac w istocie zamkniety
katalog celéw publicznych. To zatem ustawodawca, a nie organ administrujacy ocenit,
czy cos jest celem publicznym mogacym uzasadnia¢ wywlaszczenie nieruchomosci®.

Pojecie celu publicznego jest zatem okreslane przez ustrojodawce, a potwierdzane lub
nawet w niektorych przypadkach precyzowane przez ustawodawce zwyklego. Nigdy
natomiast — zwlaszcza gdy chodzi o pojecie celu publicznego w jego wezszym rozu-
mieniju - nie jest i nie powinno by¢ kategorig ustalang przez organy administrujace,
gdyz pozostawaloby to w zasadniczej sprzecznosci z zalozeniami demokratycznego
panstwa prawa.

Niedopuszczalne jest w zwigzku z tym ,,obokustawowe” dookre$lanie kategorii celu
publicznego w tworzonych przez organy administracji zrodtach prawa powszechnie
obowiazujacego, takich jak rozporzadzenia i akty prawa miejscowego. Z kolei odsyta-
nie w rozporzadzeniach lub aktach prawa miejscowego do kategorii celu publicznego
W jego szerszym rozumieniu jest zbedne, gdyz dazenie do tego celu jest konstytutywna
cechg administracji zakotwiczona w Konstytucji i ustawach, niezaleznie od tego, czy
administracja sama te powinno$¢ deklaruje. Niedopuszczalne jest rowniez kreowanie
badz nawet dookreslanie przez organy administrujace kategorii celu publicznego na

% S, Jarosz-Zukowska, Konstytucyjna zasada ochrony wlasnosci, Krakéw 2003, s. 249.
% T. Wos$, Wywlaszczanie..., s. 38.
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etapie stosowania przez nie prawa. Stosujac prawo, organy dekoduja ten cel z obowig-
zujacych ustaw.

5. Wtadztwo administracyjne
Pojecie wladztwa administracyjnego nalezy do kategorii poje¢-narzedzi.

Podobnie jak pojecie interesu publicznego, pojecie wladztwa administracyjnego jest
istotne zaré6wno z punktu widzenia administracji publicznej, jak i prawa administra-
cyjnego. Z perspektywy prawa administracyjnego istotne jest to, Ze wlasnie normy
tego prawa s3 nos$nikami czego$, co bedziemy nazywa¢ wladztwem administracyjnym.
Kompetencja administracyjna, w ktora prawo wyposaza organy administracji publicznej,
czerpie swoja ,wladczo$¢” wylacznie z normy, z ktérej wynika. Stad wyjasnienie pojecia
wladztwa administracyjnego jest niezbedne w charakterystyce prawa administracyjnego,
ktére mozna ujmowac jako prawo zawierajace element wladztwa. Jednoczesnie pozwoli
przyjrze¢ sie administracji publicznej z perspektywy jej ,wladczosci”.

Od razu zwr6émy uwage, ze atrybut wtadztwa administracyjnego nalezy faczy¢ zardwno
z administracja w znaczeniu podmiotowym — wéwczas powiemy, ze wladztwo admi-
nistracyjne jest konstytutywnym atrybutem administracji publicznej, co oznacza, ze
brak kompetencji wiadczych okreslonego podmiotu nie pozwala kwalifikowa¢ go jako
organ administracji publicznej, jak i z charakterem jej dziatania (czyli administracja
publiczng w znaczeniu przedmiotowym), ktére ze wzgledu na ten atrybut okresla si¢
mianem dzialan wladczych. Wadztwo administracyjne stanowi tym samym kontekst
rozwazan o prawnych formach dziatania administracji publiczne;.

Jak powiedzieliémy, organ wspolnoty publicznoprawnej niewyposazony przez usta-
wodawce we wladztwo administracyjne nie moze by¢ kwalifikowany jako organ ad-
ministracji publicznej. Z drugiej strony ustawodawca moze wyposazy¢ we wladztwo
administracyjne réwniez podmioty spoza struktury organdéw administracji publicznej.
Wowczas nalezy przyjaé, ze podmioty takie zostaly upowaznione do wladczej dzialal-
nos$ci majacej charakter administrowania. Z tego wzgledu nazywa sie je podmiotami
(organami) administrujacymi, podkreslajac tym samym sposéb ich dziatania, a nie
uwarunkowania strukturalno-podmiotowe.

Pojecie wladztwa nawiazuje do pojecia wladzy. W ,,przedmiotowym” jezykowym ro-
zumieniu wladza to ,,mozliwos¢ wywierania wpltywu’, ,moc’, ,sita’, a takze ,,moznos¢
wladania” Méwi sie czasami, ze kto$ stracit wladze nad sobg, nad swoim ciatem, stracit
wladze w nogach w znaczeniu utraty moznosci poruszania nogami. Pojecie wtadzy uzy-
wane jest w roznych gateziach prawa, w tym takze w prawie prywatnym, gdzie najlepszym
przyktadem moze by¢ kategoria ,wtadzy rodzicielskiej”. Od strony podmiotowej pojecie
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wladzy obejmuje czlonkdéw wspdlnoty publicznoprawnej i jej organy'®. Konstytucja RP
w art. 4 stanowi, ze: ,Wtadza zwierzchnia w Rzeczypospolitej Polskiej nalezy do Naro-
du. Narod sprawuje wladze przez swoich przedstawicieli lub bezposrednio” i wskazuje
(w art. 10) na monteskiuszowski podziat wladzy na wladze¢ ustawodawcza, wladze
wykonawczg i wladz¢ sadowniczg. Zatrzymajmy si¢ na chwile nad tym podziatem.

Podmiotowe i przedmiotowe ujecie administracji oraz uwagi o idei prawa administra-
cyjnego wskazuja, ze organy administracji publicznej s3 powotane do wykonywania
woli wspdlnoty publicznoprawnej, ktorg reprezentuja. Sg przy tym w demokratycznym
panstwie prawa powolane do realizowania prawa, ktérym sg zwigzane. W tréjpodziale
wladzy administrowanie przez administracj¢ publiczng miesciloby si¢ zatem w spra-
wowaniu wladzy wykonawczej. Zwracali$my juz na to wyzej uwage. Warto na tym tle
nawigza¢ do pewnego pomystu definiowania administracji publicznej. Wedtug niego
wszystko, co nie jest sprawowaniem wladzy ustawodawczej i wladzy sadowniczej, jest
administracjg publiczng. Administracja publiczna bytaby zatem sprawowaniem wtadzy
w calym pozostalym zakresie, w ktérym nie jest sprawowana ani wladza ustawodaw-
cza, ani wladza sagdownicza. Ta negatywna definicja administracji publicznej, zwana
definicja wielkiej reszty'®, stusznie jest krytykowana w doktrynie, bo w istocie nie
wyjasnia specyfiki sprawowania wladzy wykonawczej. Nie dostrzega réwniez, ze pojecia
administrowania i wtadzy wykonawczej nie sg tozsame. Poza tym, zaréwno modelowo,
jak i w konkretnych porzadkach prawnych, kryteria odrdzniania wszystkich trzech
sposobow sprawowania wladzy nie muszg by¢ — wbrew pozorom - ostre.

Dla przyktadu, w polskim porzadku prawnym wtadze ustawodawczg sprawujg sejm i se-
nat (art. 10 ust. 2 Konstytucji RP), ale jednoczesnie Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej,
ktory jest organem sprawujacym wladze wykonawcza, jest wyposazony w kompetencje
do wydawania rozporzadzen z mocg ustawy (art. 234 Konstytucji RP). Rozwazania
o zrédlach prawa administracyjnego sa jeszcze przed nami, ale juz w tym miejscu
mozna odnotowa¢, ze ustawy i rozporzadzenia z moca ustawy to wprawdzie odrebne
zrodla prawa, ale zrownane z perspektywy ich mocy, co moze zaciera¢ oddzielanie
sprawowania wladzy wykonawczej od sprawowania wladzy ustawodawczej. Podobnie
rzecz wyglada w przypadku dzialalnosci prawodawczej administracji publicznej, ktora,
jak sie okaze, ma kompetencje do stanowienia aktéw normatywnych, ktoére wprawdzie
niewatpliwie nie sg ustawami, ale - jak sie czasami przyjmuje — w pewnych sytuacjach
tacznie z ustawami tworzg kategorie tzw. ustaw w znaczeniu materialnym. Gdy chodzi
o sprawowanie wladzy sagdowniczej, co polega na wymierzaniu sprawiedliwo$ci, mozna
zasadnie argumentowac, ze w warunkach demokratycznego panstwa prawnego réwniez
administracja publiczna powinna kierowa¢ si¢ wartoscia, jaka jest sprawiedliwos$¢.
Nie mozna tez przyjaé, ze dziatalno$¢ sadownicza jako wyraz realizowania porzadku

190 ] Zimmermann, Prawo administracyjne, 2022, s. 286.
1% Tworcg tej definicji administracji publicznej byt Otto Mayer. Zob. J. Zimmermann, Prawo admini-
stracyjne, 2022, s. 34.
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prawnego pozostaje poza zakresem dzialania konstytucyjnej zasady dobra wspélnego
i powigzanej z nig kategorii interesu publicznego. Wreszcie mozna wskazywa¢, ze na
przyktad we francuskim porzadku prawnym Rada Stanu sprawuje zaréwno wiadze
sadownicza, jak i wykonuje administracje¢ publiczna.

Chociaz wiec operatywno$¢ definicji wielkiej reszty budzi uzasadnione watpliwosci, to
kierunek analizy wyznaczonej ta definicja moze by¢ przydatny. Zwro¢my bowiem uwage,
ze z art. 10 ust. 2 Konstytucji RP wynika wylacznie to, ze wtadze wykonawczg sprawuja
Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej i Rada Ministrow. Rodzi si¢ pytanie, gdzie zatem jest
miejsce na samorzad terytorialny, skoro Konstytucja, stanowiac wprawdzie w art. 163,
ze: ,Samorzad terytorialny wykonuje zadania publiczne nie zastrzezone przez Konsty-
tucje lub ustawy dla organéw innych wladz publicznych’, nie kwalifikuje sprawowania
wladzy przez organy tego samorzadu do ktéregos z trzech wyodrebnionych przez nia
obszaréw wiladzy. Problem jest zlozony i dyskutowany w doktrynie. Majac jednak na
uwadze przyjete przedmiotowe rozumienie administracji, powiedzielibysmy, ze organom
samorzadu terytorialnego zostaje ,,reszta” obszaru wtadzy ,,zajetego” przez Prezydenta
Rzeczypospolitej Polskiej i Rade Ministrow, tj. obszaru wladzy wykonawczej'®.

Przyjelismy wyzej, ze wladza to moc wlasciwa okreslonym podmiotom. O wladzy pub-
licznej (panstwowej) mowimy, gdy chodzi o wladze wspolnoty publicznoprawnej. Moc
ta realizowana jest przez ustawodawstwo, wykonywanie ustaw oraz sgdownictwo (art. 10
Konstytucji RP). Wtadza publiczna realizuje si¢ w pewnych relacjach spolecznych,
w ktorych jeden z podmiotéw ma prawna kompetencje do podejmowania rozstrzygniec
ksztaltujacych sytuacje prawng innego podmiotu'®. Jest to moc oddziatlywania jedno-
stronnie zmieniajacego sytuacje prawng okreslonych podmiotéw. Rodzajem wiadzy
publicznej (panstwowej) jest zatem miedzy innymi wladza administracyjna (obok
wladzy ustawodawczej i wladzy sadowniczej).

»Kazda wladza ma charakter zar6wno potencjalny, jak i realizowany, inaczej méwiac,
jest zaréwno mozliwoscig, jak i czyms spetnianym. [...] Wladztwo taczone jest z tym
drugim zakresem pojecia »wladza«. Wladza okreslonego podmiotu realizuje si¢ wlasnie
poprzez wladztwo - jest ono wiec okreslong mozliwo$cig oddzialywania podmiotu wta-
dzy. Kazda wladza potencjalnie posiada okreslone wladztwo, wladza jest niewatpliwie

pojeciem szerszym zakresowo™ '™,

O ile zatem w pojeciu wladzy akcentuje si¢ element potencjalny, to pojecie wladztwa
wigzane jest z elementem realnym. Ta realna moc wtadania oznacza, Ze jest to moc

102 Zob. wyrok TK 2 29.11.2005 r., P 16/04, OTK-A 2005/10, poz. 119; wyrok TK z 11.01.2000 r., K 7/99,
OTK 2000/1, poz. 2; por. B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, Warszawa 1999, s. 345; L. Garlicki, Polskie prawo
konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 1998, s. 263, 264; L. Kieres, Decentralizacja w ujeciu Konstytucji
RP. Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego, ST 2020/3, s. 76.

19 M. Krawczyk, Podstawy wladztwa..., s. 48.

104 M. Krawczyk, Podstawy wladztwa..., s. 381.
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okreslonego podmiotu i to ten wlasnie podmiot jest dysponentem tej mocy w relacjach
z innymi podmiotami. Te ceche przewagi okresla si¢ w nauce prawa administracyjnego
jako jednostronnos¢ — ,,Przez jednostronnos¢ dziatan administracji nalezy rozumiec
podejmowanie przez oznaczony podmiot okreslonych dziatan w stosunku do innego
podmiotu (badz podmiotéw) w sposdb niezalezny od niego, z bezposrednim skutkiem
prawnym dla tego podmiotu (podmiotéw)”'%. Nie chodzi tu zatem o ilo$¢ podmiotow
i traktowanie jednostronnosci jako przeciwstawienstwa wielostronnosci (wielo$ci pod-
miotéw), lecz 0 moc jednego podmiotu w relacjach z innymi podmiotami. Swobodniej
moéwi sie czasami, ze organ administracji publicznej - czyli podmiot wyposazony we
wladztwo administracyjne - jest silniejsza strong w relacjach z jednostkami. Ta jego cecha
sprawia, ze wladztwo administracyjne stanowi kontekst specyficznej relacji prawnej,
jaka nawigzuja organy administracji publicznej, a ktora okreslana jest w nauce prawa
administracyjnego pojeciem stosunku administracyjnoprawnego.

O le potencjalna wladza to zespot kompetencji przypisanych oznaczonemu podmiotowi
w akcie inicjacji wladzy (odpowiednim akcie normatywnym), to wtadza realna jest szcze-
g6lna kwalifikacja przypisywang dzialaniom skltadajacym sie facznie na wykonywanie
wladzy. Wladztwo jest drugim zakresem tak rozumianej wadzy.

O wladzy administracyjnej mozemy méwic w sensie potencjalnym jako o zespole kom-
petencji w polaczeniu z iloscig i jakoscig srodkéw administracyjnych bedacych w jej
dyspozycji, natomiast zdaniem M. Krawczyka ,,wladztwo administracyjne to efekt uzy-
cia tychze $rodkéw w postaci i w zakresie wyznaczonym przez normatywne atrybuty
wladztwa”'%. Innymi stowy, wladztwem administracyjnym mozemy nazwaé zakres
wladzy administracyjnej w konkretnych sytuacjach, tj. wyznaczony przez konkretne
kompetencje w konkretnych sprawach, a takze przez normatywne atrybuty wladztwa.
Tak rozumiane wladztwo administracyjne zwigzane z elementem realnym ma tez plasz-
czyzng potencjalng — jest tak wowczas, gdy nie jest przez wlasciwy organ wykorzysty-
wane, na przyklad burmistrz miasta ma wladztwo do wydania decyzji o warunkach
zabudowy, ale nie korzysta z niego, bo nie zostal ztozony Zaden wniosek o ustalenie
warunkow zabudowy. Obrazowo wladztwo administracyjne mozna ujmowac jako
refleks wladztwa panstwowego'”, czyli tym samym wladzy panstwowej, a $cidle rzecz
biorac, wladzy administracyjne;j.

Wtadztwo administracyjne jako kategoria pochodna wobec wladzy Sciéle wiaze si¢ z cha-
rakterem panstwa jako wspdlnoty publicznoprawnej — ,,panstwo przekazuje organom
administracji publicznej prawo narzucania swojej woli i egzekwowania go za pomoca

19 K.M. Ziemski, Indywidualny akt administracyjny jako forma prawna dziatania administracji, Poznan
2005, s. 470.

1% K.M. Ziemski, Indywidualny akt administracyjny..., s. 119.

197 M. Stahl, Wladztwo administracyjne [w:] Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii
i orzecznictwie, red. M. Stahl, Warszawa 2021, s. 98.
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$rodkéw przymusu panstwowego”'%. Moc panstwa jako wspdlnoty publicznoprawnej
i przekazanie tej mocy organom administracji publicznej jest aksjologicznym uzasad-
nieniem dla istnienia wtadztwa administracyjnego.

Przymus panstwowy wskazuje si¢ czesto — nieprecyzyjnie — jako atrybut wladztwa admi-
nistracyjnego. Tymczasem oparta na umowie spolecznej istota panstwa jako wspolnoty
publicznoprawnej wyraza si¢ w tym, Ze jego moc wynikajaca z tej umowy jest rowniez
z woli cztonkow tej wspdlnoty zabezpieczona przymusem. Przymus jest zatem pewnym
normatywnym stanem rzeczy i wynikajgcym stad atrybutem panstwa jako wspodlnoty,
a nie jego organéw. Przymusem panstwowym moga — z woli ustawodawcy — dyspono-
wacd nie tylko organy administracji publicznej. Przymus pafstwowy pozostaje w $cistym
zwigzku z wladztwem administracyjnym organow; ale nie jest atrybutem tego wladztwa.
Przymus panstwowy zabezpiecza to wladztwo. Organy panstwa, w tym organy admini-
stracji publicznej, mogg jedynie w ramach swoich wtadczych kompetencji i z réznym
nasileniem korzystac z tego przymusu, tj. ,,same, bez ingerencji sadow, moga stosowac
przymus dla przeprowadzenia swoich zarzadzen™'*.

Zrédtem wladztwa s3 normy prawne ustanawiane przez powolane do tego organy
wspolnoty publicznoprawnej. ,,Nos$nikiem” wladczosci, gdy chodzi o wladztwo admi-
nistracyjne, jest prawo administracyjne'"’ i ono okre$la réwniez wymiar tego wladztwa
jako wymiar ,,mocy”, w ktdre wyposazone s3 organy administracji publicznej. Zakresy
wladztwa wyznaczone przez normy prawne w okreslonych sytuacjach moga si¢ zatem
rézni¢. Wiladztwo administracyjne nie jest wiec jaka$ ,,przedprawng’, ,,przyrodzong”
cecha administracji publicznej. Z prawnego uwarunkowania wladztwa administracyj-
nego wynika réwniez pewna istotna konsekwencja: dzialaniom wladczym przystuguje
domniemanie waznosci i legalnosci.

Zrodlo wladztwa jest jednorodne i nie zmienia sie w zaleznosci od tego, ktéry podmiot
nim w danym momencie dysponuje, a okre§lone wladztwo administracyjne (wladztwo
organizacyjne, wladztwo podatkowe, wladztwo zaktadowe, wladztwo planistyczne) jest
rodzajem wladztwa panstwowego (publicznego) zawezonym ze wzgledu na podmiot
je realizujacy, tj. organy administracji publicznej. Zmieni¢ si¢ moze jedynie forma,
w jakiej jest ono wykonywane — moze to by¢ stanowienie prawa, stosowanie prawa,
podejmowanie okreslonych czynnosci faktycznych'.

Uwagi powyzsze podsumowuje definicja wtadztwa administracyjnego zaproponowana
przez M. Krawczyka''?. Zgodnie z nig wladztwo administracyjne to:

198 M. Stahl, Wladztwo administracyjne, s. 98.
E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Czes¢ ogélna, Torun 2001, s. 24.
10 M. Krawczyk, Podstawy wladztwa..., s. 48.
M. Krawczyk, Podstawy wladztwa..., s. 62.
12 M. Krawczyk, Podstawy wladztwa..., s. 104-105.
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1) zawezone z uwagi na kryterium podmiotowe wladztwo panstwowe (publiczne),

2) przystugujace niepodzielnie panstwu jako organizacji,

3) wynikajace z wladzy panstwowej (publicznej) wlasciwej panstwu jako wspdlno-
cie publicznoprawne;j,

4) sprowadzajace si¢ do zakresu mocy normatywnie wyznaczonych atrybutdw,
w jakie wyposazona jest administracja publiczna i bez ktérych nie moglaby ist-
nie¢ ani wypelnia¢ swojej misji publicznej, takich jak: autorytatywnos$¢, impe-
ratywnos¢, ekspektatywnos$¢, omnipotencja i czesto dyskrecjonalnosé dziatan
administracyjnych.

W nawigzaniu do atrybutu ekspektatywnosci dzialan administracyjnych rozumianego
jako wypelnianie oczekiwan wspdlnoty publicznoprawnej realizowania przez t¢ admi-
nistracje interesu publicznego i wyptywajacych z interesu publicznego, nalezy zwrdci¢
uwage na stanowisko M. Krawczyka, zgodnie z ktérym: ,Wspdlnota publiczna wysuwa
swoje oczekiwania za pomocg struktur demokratycznych, okreéla stany pozadane,
a administracja ma je jedynie wykona¢, za pomoca $rodkéw administracyjnych™?,
takich jak swoiste wynikajace z norm prawnych, prawne i faktyczne metody, stany
i obiekty pozwalajace na realizowanie interesu publicznego'". Srodki administracyj-
ne (wyznaczajace tre$¢ wladztwa administracyjnego) ,to »wszystko«, w co zostaly
wyposazone podmioty administrujace lub co zostalo normatywnie zastrzezone na
ich rzecz w celu wypelniania zadan i funkcji administracyjnych. W szczegolnosci
mogga to by¢: majatek publiczny, informacja publiczna, przestrzen publiczna, czas po-
stepowania, wladza ekspercka, sankcje administracyjne”'**. Ten atrybut wyrdznia do-
piero — w sposéb przedmiotowy — wladztwo administracyjne z wladztwa panstwowego
(publicznego)''é. Administracja publiczna powotana jest w celu wykonywania roszczen
czlonkéw wspélnoty publicznej, bedacych emanacja przystugujacych im publicznych
praw podmiotowych'?,

5) ktdrego istota przejawia si¢ w ustalaniu (bezposrednim i po$rednim) sfery praw
i obowiazkéw podmiotdéw znajdujacych si¢ poza organizacjg administracji pub-
licznej badz tez w jej organizacji, i

6) za pomocg ktérego i wylacznie srodkami zastrzezonymi przez ustawodawce na
jej rzecz administracja urzeczywistnia przymus panstwowy, ktory jednak nie
jest atrybutem wladztwa administracyjnego. Przymus panstwowy jest norma-
tywnym stanem rzeczy, stanowigcym tlo dla panstwa i dziatalno$ci administracji
publicznej.

M. Krawczyk, Podstawy wladztwa..., s. 108.
M. Krawczyk, Podstawy wladztwa..., s. 185.
15 M. Krawczyk, Podstawy wladztwa..., s. 107-108.
16 M. Krawczyk, Podstawy wladztwa..., s. 107.
M. Krawczyk, Podstawy wladztwa..., s. 109.
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Syntetyczniej mozna wladztwo administracyjne przedstawic jako prawny atrybut organu
administracji publicznej i prawna cecha administrowania wyrazajace si¢ w mozliwosci
jednostronnego decydowania o tresci stosunku administracyjnoprawnego, jednostron-
nego, trwalego i obowiazujacego wszystkie podmioty prawne w panstwie rozstrzygania
sytuacji indywidualnych oraz zabezpieczonego przymusem panstwowym.

Znaczenie w charakteryzowaniu prawa administracyjnego kategorii wtadztwa admi-
nistracyjnego jako kategorii pochodnej do wladzy publicznej moze podkresla¢ spo-
strzezenie, ze kryterium wladzy publicznej, inaczej zwane kryterium mocy publicznej
(puissance publique), bylo najstarszym kryterium, za pomoca ktérego starano sie
w mysli francuskiej wyodrebnia¢ prawo administracyjne. Kryterium to nawigzywalo
do mozliwosci swoistego dzialania administracji polegajacego zar6wno na stosowaniu
przymusu przez administracje, jak i na jednoczesnym obowiazku korzystania przez nig
z okreslonych kompetencji wladczych. Akcentowano tu zatem przede wszystkim $rodki
dziatania niz cele dziatania administracji publicznej. W tym ujeciu chodzito tez nie tyle
o wiazanie wladztwa z cechami stosunku administracyjnoprawnego, co o podkreslenie,
ze cecha wyrodzniajaca prawo administracyjne wiaze si¢ z naturg aktéw wydawanych
przez administracje (wladczych wtasnie) i ich trescig. Wprawdzie z czasem kryterium
wladzy (mocy publicznej) zostalo wyparte przez inne kryteria wyodrebniania prawa
publicznego (kryterium uzytecznosci publicznej, kryterium stuzby publicznej), nie
zmienito to jednak postrzegania wladztwa administracyjnego jako jednej z najistot-
niejszych cech charakterystycznych prawa administracyjnego.

Czerpane z norm prawa administracyjnego wladztwo administracyjne, jak wyzej przyje-
li$my, jest konstytutywnym atrybutem administracji publicznej. Oznacza to, ze wladztwo
administracyjne zawsze pozostaje w dyspozycji tej administracji, chociaz nie zawsze
musi by¢ wykorzystywane.

Kwestia korzystania lub niekorzystania z wtadztwa administracyjnego w dziataniach
organdw zwraca uwage na tzw. funkcje administracji publicznej. Przez pojecie funkeji
nalezy rozumie¢ ,,odgrywane role lub czynnosci wykonywane w ramach odgrywane;j
roli”, ,czynnosci, prawa, obowiazki, ktére wynikaja z odgrywanej przez kogo$ roli
spolecznej, zajmowanego stanowiska’''®. Wérod wielu znaczen pojecia ,,funkcja admi-
nistracji publicznej” Jan Jezewski wskazuje, ze pojecie funkeji administracji oznacza
miedzy innymi rol¢ administracji we wspdlczesnym spoteczenstwie, opis sposobu jej
dzialania, systematyzacje ogdlnych, podstawowych zadan administracji, uyymowanych
w grupy, sfery, dziaty'®.

Jesli administracja publiczna korzysta z pozostajacego w jej dyspozycji wladztwa admi-
nistracyjnego, a zatem jej sposob dzialania jest wtadczy i ma ona do dyspozycji przymus

18 Stownik..., t. 1, red. B. Dunaj, s. 261.
19 7. Jezewski, Funkcje administracji — zagadnienia wstepne, AUW 1985, Prawo XII, nr 143, s. 109-112.
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panstwowy, to méwimy o funkcji wladczej administracji publicznej lub po prostu o ad-
ministracji wladczej (imperium). Jesli z tego wladztwa nie korzysta, mozemy moéwié
o niewladczym sposobie jej dzialania, o ,administracji niewtadczej” (dominium, gestia
administracyjna, administracja zawiadowcza).

Poza tym wyrdznia sie i inne funkcje administracji publicznej, jak na przyklad funkcja
administracji $wiadczacej, funkcja policyjna, funkcja reglamentacyjna, funkcja regu-
lacyjna, funkcja wlascicielska (gdy administracja wykonuje uprawnienia wlascicielskie
do majatku publicznego bedacego w jej dyspozycji'®).

Funkcja administracji $wiadczacej bywa okreslana réwniez jako ustugowa, opiekun-
cza, zabezpieczajaca i ma na celu zaspokajanie podstawowych potrzeb czlonkéw spo-
tecznosci, gléwnie w postaci swiadczenia ustug i dobr o charakterze materialnym lub
niematerialnym (np. opieka zdrowotna, zapewnienie o§wiaty, rozwdj nauki, utrzymanie
droég i komunikacji, zaopatrywanie ludnosci w wodg, energie elektryczna, gazows itp.).
Jezeli przykladowo administracja publiczna chce na danym terenie zalozy¢ wodociag,
to z jednej strony $wiadczy swoje dzialania, organizuje zalozenie wodociagu, a z drugiej
strony wymaga od obywatela partycypowania w kosztach budowy tego wodociagu.
Funkcja ta realizowana jest przede wszystkim (chociaz nie tylko) przy uzyciu form
tzw. niewladczych'*!.

Funkcja policyjna (policja administracyjna) polega na odsuwaniu przez administracje
zagrozenia i gwarantowaniu spokoju, bezpieczenstwa i porzadku publicznego. Przedmio-
tem ochrony policji administracyjnej sa okreslone dobra indywidualne (zycie, zdrowie,
mienie), dobra o charakterze ogdlnym ($rodowisko naturalne), a takze pewne stany
(bezpieczenstwo, porzadek, spokdj publiczny), ktére podlegaja zagrozeniu na skutek
zachowania ludzi, sit przyrody (np. powodzie czy trzesienia ziemi) lub zwierzat (cho-
rych, niebezpiecznych). Ochrona débr policyjnych wymaga najczedciej zastosowania
srodkéw o charakterze wladczym (zaréwno w ramach stanowienia prawa — przepisy
porzadkowe, jak i stosowania prawa — np. pozwolenie na posiadanie broni), a dziata-
nia takie musza mie¢ podstawe ustawowa, okreslajacg dopuszczalny zakres ingerencji
w sfere wolnosci jednostek'>.

Funkcja reglamentacyjna polega na ingerencji administracji publicznej poprzez ogra-
niczanie lub podporzadkowywanie pewnej sfery dziatalnosci jednostek warunkom
zawartym w przepisach prawa powszechnie obowiazujacego. O ile policja ma na celu
zagwarantowanie nienaruszalnosci pewnego stanu lub usuniecia zagrozenia, o tyle re-
glamentacja ma charakter kreatywny czy ksztattujacy dziatalnos¢ jednostek i dziata na

120 ], Zimmermann, Prawo administracyjne, 2022, s. 42.

12l R. Kusiak-Winter, Funkcje i gtdwne sfery dziatania administracji publicznej [w:] Prawo administra-
cyjne. Zagadnienia ogélne i ustrojowe, red. J. Blicharz, P. Lisowski, Warszawa 2022, s. 60.

122 R. Kusiak-Winter, Funkcje i glowne sfery..., s. 57.
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przyszto$¢, gdyz pojawia si¢ przed podjeciem reglamentowanej dzialalnosci. Rowniez
reglamentacja jest realizowana przede wszystkim za pomocg wladczych form dziatania
(np. koncesje, zezwolenia, cofnigcia zezwolen)'?.

Funkcja regulacyjna jest najnowszg sferg dzialania administracji publicznej i zawiera
w sobie elementy reglamentacji i nadzoru, przy czym obejmuje wylacznie $wiadczenie
ustug w tzw. sektorach infrastrukturalnych, do ktérych tradycyjnie nalezy transport
kolejowy, lotniczy, morski, elektroenergetyka, telekomunikacja, poczta, komunikacja
elektroniczna. Funkcja ta ma charakter gwarancyjny i jest sprawowana przez specjalne
organy, tzw. organy regulacyjne, jak na przyktad Prezes Urzgdu Transportu Kolejowego
czy Prezes Urzedu Komunikacji Elektronicznej. Regulacja ma charakter prokonku-
rencyjny i prokonsumencki, a powstala w wyniku przeksztalcen funkcji administracji
$wiadczacej w odpowiedzi na dziatalno$¢ panstwowych megapodmiotéw zarzadzaja-
cych waznymi - wyzej wymienionymi sektorami, ktére przy braku wolnej konkurencji
arbitralnie dyktowaly warunki dostepu do ustug sieciowych'*.

6. Podmioty prawa administracyjnego

Z dotychczasowych uwag dotyczacych zaréwno idei prawa administracyjnego, jak
i omdéwionych wyzej kategorii interesu publicznego i wladztwa administracyjnego jako
swoistych teoretycznych i prawnych tacznikéw pomiedzy administracja publiczna i pra-
wem administracyjnym wynika, Ze pozostaja one w niepomijalnym i nierozerwalnym
zwiazku z kategoriami wspdlnoty publicznoprawnej i dobra wspolnego.

Kategorii dobra wspdlnego po$wiecimy osobng czes¢ rozwazan.

Teraz zatrzymajmy si¢ nad kwestiami zwigzanymi z kategoria wspdlnoty publiczno-
prawne;j.

Przyjmuje si¢ w nauce, ze wspdlnota publicznoprawna jest podmiotem prawa admi-
nistracyjnego. Konsekwentnie przyjmuje si¢ nastepnie, Ze podmiotami tego prawa sa
w pierwszej kolejnosci ludzie, ktérzy tworza wspdlnote, bo bez nich ona nie istnieje.
Wreszcie wspdlnota publicznoprawna, czasem zlozona z kilkudziesieciu milionéw
ludzi, nie moze fizycznie administrowaé sama i potrzebuje do tego organdw, ktore ja
reprezentujg. Do podmiotéw prawa administracyjnego zalicza si¢ zatem réwniez organy
wspolnoty publicznoprawnej w zakresie administrowania. Powstaje jednak zasadnicze
pytanie: dlaczego te podmioty s3 podmiotami prawa administracyjnego? Czy wynika to
zich istoty i charakteru, czy tez decyduje o tym samo prawo administracyjne, traktujac
te podmioty jako ,,swoje”? Czy bycie podmiotem prawa in genere wystarcza, aby by¢ od

12 R. Kusiak-Winter, Funkcje i glowne sfery..., s. 59.
124 R. Kusiak-Winter, Funkcje i glowne sfery..., s. 61.
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razu podmiotem prawa administracyjnego? Czym charakteryzuje sie cecha okreslana
jako podmiotowo$¢ administracyjnoprawna?

6.1. Cztowiek i wspolnota publicznoprawna

Do tej pory budowali$my pojecie wspdlnoty publicznoprawnej na pojeciu zbiorowosci
i wigzali$my pojecie wspdlnoty publicznoprawnej z panstwem i tworzonymi przez nie
terytorialnymi wspolnotami samorzadowymi. Zwigzki te sg oczywiste. Pamietaé przy
tym nalezy, ze zbiorowo$¢ jest pojeciem ze sfery faktéw i oznacza zbiér oséb wyod-
rebniony wedlug jakiego$ kryterium, na przyktad kryterium terytorialnego, natomiast
pojecie wspolnoty jest pojeciem ze sfery prawa i nauki. Ma charakter pewnej fikcji lub
nawet pewnego marzenia... Oznacza taka zbiorowo$¢, ktdra jest wyodrebniana przede
wszystkim ze wzgledu na faczaca ja aksjologie i wiezi pomiedzy jej czlonkami. Jest
zadaniem, jakie stawia przed sobg zbiorowo$¢ pretendujgca do bycia panstwem.

Jest rzecza oczywista, ze w istote wspolnotowosci jako wypadkowej zbiorowosci wpisany
jest cztowiek, bo bez ludzi nie ma wspolnoty. Méwiac zatem o wspolnocie publiczno-
prawnej, nie mozemy zapomina¢, ze w istocie fundamentalng kategoria jest cztowiek
ijego godnos¢ jako warto$¢ fundamentalna, bo przyrodzona, niezbywalna i nienaru-
szalna, jak stanowi Konstytucja RP w art. 30 ust. 1 i preambule. Podkreslenia wymaga,
ze jest to nie tylko warto$¢ nadrzedna i pierwotna, lecz takze niezalezna od woli ustawo-
dawcy'®, a zatem zadne prawo, w tym i prawo administracyjne, nie jest jej Zrodlem. Jest
bezposrednio i nierozlacznie zwigzana z byciem osoba i wlasnie dlatego jest nietykalna'.

Godnos¢ czlowieka jest punktem wyjécia i punktem odniesienia dla aksjologicz-
nych podstaw wspoélnoty publicznoprawnej. Stawomir Fundowicz zwraca uwage, ze:
»Postawienie w centrum zainteresowania czlowieka jako osoby wymaga poréwnania
jego suwerennosci z suwerenno$cia panstwa oraz ustalenia ich wzajemnie zaleznosci
i pierwszenstwa. Mamy tylko dwie mozliwosci: albo pierwotnie suwerenem jest pan-
stwo, a osoba ludzka zyskuje jakie$ uczestniczenie w suwerennosci od panstwa, albo
odwrotnie - pierwotnie suwerenem jest ludzka osoba, ktéra udziela w pewnym zakresie
praw suwerena panstwu. [...] To prymat suwerennosci osoby jest zwigzany z samym
celem istnienia panstwa i racja bytu spoleczenstwa, jakim jest tzw. dobro wspdlne™'?.

Oznacza to, ze wszelkie konstrukcje prawne, a zwlaszcza konstrukcje prawa dotyczg-
cego relacji pomiedzy ludZzmi a wspdlnota, ktdrej sa oni czlonkami, zobligowane sg
do szanowania tej wartosci i jej bezwzglednej ochrony. W orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego wskazuje sie, ze godno$¢ obejmuje wszystkie wartosci okreslajgce

123 Zob. wyrok TK z 15.11.2000 r., P 12/99, OTK 2000/7, poz. 260.
126 A. Ko§¢, Podstawy filozofii prawa, Lublin 2001, s. 191-192.
127 S. Fundowicz, Decentralizacja administracji publicznej w Polsce, Lublin 2005, s. 19.
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podmiotowa pozycje jednostki w spoteczenstwie i sktadajace si¢, wedtug powszechnej
opinii, na szacunek nalezny kazdej osobie i jest zrodtem prawa do Zgdania uszanowania
przez organy wladzy publicznej cztowieka, jego wolnosci, autonomii, okreslonej pozycji
w spoleczenstwie'?, Jak wskazuje Piotr Tuleja, ,,godno$¢ bedaca zrédlem praw cztowieka

oznacza, iz jednostka i jej dobro stanowi racje istnienia prawa”'?.

Wspdlnota publicznoprawna - panstwo to zatem wspodlnota ludzi i zaréwno pod-
miotowo$¢ prawna tej wspdlnoty, jak i jej konsekwencje sa w istocie konsekwencja
przyrodzonej podmiotowosci ludzi. Elementy zwigzane z istotg panstwa sa pochodne
wobec podmiotowosci ludzi.

W nauce do elementéw zwiazanych z istotg panstwa zalicza si¢ przede wszystkim
wspolnotowos¢ i organizacje (obok innych elementéw wyrdznianych w doktrynie,
np. terytorium)'®.

Na wspdlnotowos¢ panstwa zwracal uwage juz Arystoteles, ujmujac je jako wspdlnote
zdolng do samowystarczalno$ci®®'. Georg Jellinek pisal o panstwie jako o korporacji
osiadlego ludu'*2. Wspdlnotowos¢ eksponowana jest rowniez w pogladach Feliksa
Konecznego prezentowanych w nauce o cywilizacjach. Jego zdaniem najpierw, odkad
ludzie zyli gromadnie, istniala spoteczno$¢, a wiec jest starsza od panstwa. Panstwo
jako wywodzace si¢ z ksiestw plemiennych powstalo przy wyzszym szczeblu spolecz-
nosci, lecz jeszcze przed powstaniem spoleczenstwa. Nie kazda bowiem spotecznosé
musi rozwing¢ sie w spoleczenstwo, ale kazda posiada jaka$ panstwowo$¢. Zaréwno
spoleczenstwo, jak i panistwo maja wtasny zakres, inne §rodki dziafania, inng metode.
Panstwo moze by¢ organizmem lub mechanizmem, gdy tymczasem spoteczenstwo moze
by¢ tylko organizmem. Panstwo definiowal E. Koneczny jako zjednoczenie rzadzacych
irzadzonych za pomocg czynnej organizacji, jakg jest administracja. Panistwo jest narze-
dziem narodu i trzeba w poruczonych mu funkcjach pozostawi¢ ten stopient swobody
i ruchéw, jaki potrzebny jest do dzialania sprawnego i skutecznego. Azeby rozumie¢
dobrze istote réznicy pomiedzy spoleczenstwem a panstwem, trzeba siegnac¢ glebiej:
etyke wytwarza spoteczenstwo, a prawo pochodzi od panstwa. Etyka moze przeczy¢
prawu i nie poniesie przez to szkody ni panstwo, ni spoteczenstwo. Jezeli jednak prawo
przeczy etyce, biada wszystkiemu, co pozyteczne, i wszystkim porzagdnym ludziom!
W cywilizacji tacinskiej prawo ma si¢ opiera na etyce, a pafistwo na spoteczenstwie.
Cele i kompetencje panstwa okresla pojecie ,,bezpieczefistwo Zycia i mienia wewnatrz

128 Zob. wyrok TK z 5.03.2003 r., K 7/01, OTK ZU 2003/3, poz. 19; wyrok TK z 28.06.2016 r., K 31/15,
OTK-A 2016, poz. 59.

129 P. Tuleja, Stosowanie Konstytucji RP w $wietle zasady jej nadrzednosci (wybrane problemy), Krakéw
2003, s. 102.

130 W charakterystyce wspdlnoty publicznoprawnej nawigzuje bezposrednio do rozwazan i tez, ktdre
przedstawilem w: W. Jakimowicz, Wspélnotowa proweniencja zdolnosci administracyjnej paristwa, s. 25-48.

B Arystoteles, Polityka, Wroctaw 1953, s. 16.

12 G. Jellinek, Ogélna nauka o panistwie, Warszawa 1921, s. 47-50.
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inazewnatrz” Panstwo posiada delegacje od spoteczenstwa po to, zeby stawalo si¢ jego
sila fizyczng, jak najsilniejszg. Panstwo musi opierac sie na spolteczenstwie, a zatem nie
wolno panstwu wyrzadza¢é szkod spoteczenstwu. Godzi sie uzywac sily tylko przeciwko
dzialaniom antypafstwowym i antyspotecznym, lecz przenigdy przeciwko przeciwnikom
rzadu. Pomostem pomiedzy panstwem a spoleczenstwem jest sadownictwo'*.

W dawniejszej i wspolczesnej nauce prawa nie kwestionuje sie, Ze panstwo to organizacja
spoleczna, ktora wyposazona jest w system organéw. Tak na przyktad rozumial panstwo
Tadeusz Bigo, ujmujgc je jako organizacje prawng, osobe prawna, ktéra dziala tylko przez
swoje organa'®*. Rowniez Wiadyslaw L. Jaworski'*® uznawal przydatne dla rozwazan
teoretycznych rozumienie panstwa jako personifikacji osoby prawnej, gdzie istotnym
elementem jest moment organizacji, tj. zwrdcenie uwagi na oznaczone organy, przez
ktdre panstwo dziala. W poznanskiej szkole teorii prawa przy zalozeniu, ze zbiorowos$¢
to zespol ludzi oddzielonych od innych zespotéw ludzkich w sposob wzglednie trwaty
w okreslonym czasie i na okre$lonym obszarze, spolecznos¢ to zbiorowos¢, w ktérej
wytworzyly si¢ stosunki spoleczne, a grupa spoteczna to zespot ludzi, ktorych facza sto-
sunki spoleczne okreslonego rodzaju, jakas wiez spoteczna (np. wspélne odniesienie do
pewnej tradycji, jezyka i innych elementéw kultury tworzy grupe narodows); przyjmuje
sie, Ze pafistwo to grupa spoleczna, ktorej statut organizacyjny (konstytucja) wyznacza
usystematyzowany zespot organoéw, a ich kompetencje rozstrzygane sa w sposob jasny
i trwale. Dla tego rodzaju grupy spolecznej, tj. grupy panstwowej charakterystyczny jest
stosunek wladzy i podporzadkowania politycznego, zaleznosci czlonkéw spoteczenstwa
wobec wladzy danego panstwa. Podporzadkowania takie przejawiaja si¢ w postaci
réznorodnych obowigzkéw cztonkéw spoleczenistwa wobec panstwa, jak przyktadowo
obowigzek placenia podatkéw czy tez obowigzek odbywania stuzby wojskowej. Przy-
nalezno$¢ do grupy panstwowej ujawnia sie szczegolnie wyraznie w toku takich dziatan
publicznych, jak wybory do organéw wladzy panstwowej, a takze w czasie pelnienia
réznych stuzb panstwowych'.

Jerzy Supernat, charakteryzujac tzw. panstwo administracyjne, zwraca uwage na to, ze
jest ono organizacja (organizacja panstwowa) bedaca instrumentem osiagania zadanych
celow, czyli zadan publicznych i podkresla, ze ,w przypadku panstwa administracyjnego
chodzi o realizacje publicznych zadan administracyjnych: administracja z zasady nie ma
inie moze mie¢ zadnych wlasnych celéw. [...] Panistwo administracyjne jest panstwem,

w ktorym legitymacja administracji opiera si¢ na demokratycznie reprezentatywnym

parlamencie™¥.

133 F. Koneczny, Patistwa a spoleczeristwa [w:] E. Koneczny, Patistwo i prawo, red. W. Rydz, Krakéw 1997,
s. 55-79.

13 T. Bigo, Zwigzki publiczno-prawne w swietle ustawodawstwa polskiego, Warszawa 1928, s. 12.

%5 W.L. Jaworski, Nauka prawa administracyjnego..., s. 181-186.

3¢ A. Redelbach, Spofecznos¢ paristwowa i grupa paristwowa [w:] A. Redelbach, S. Wronkowska,
Z. Ziembinski, Zarys teorii paristwa i prawa, Warszawa 1992, s. 24-26.
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