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Z. AMIAST WSTEPU

Z okazji pieknego jubileuszu Profesora Jacka Jagielskiego grono ucz-
nidéw i przyjacidt Profesora sklada Mu tradycyjna liber amicorum, gdzie
kazdy z 82 autoréw dedykuje Mu wlasny utwor.

Cho¢ przygotowanie ksiegi przypadlo na trudny czas pandemii, od-
zew na zaproszenie do udzialu w jej tworzeniu byt olbrzymi ze strony
wszystkich znaczacych o§rodkéw naukowych — jest to niewatpliwie wy-
raz szacunku i uznania, jakimi cieszy sie Profesor.

Profesor Jacek Jagielski nalezy do bardzo waskiego kregu najwybit-
niejszych polskich specjalistéw zajmujacych sie¢ prawem administracyj-
nym. Jest to bardzo obszerna i trudna dziedzina, ktéra zaczal sie zajmowac
od chwili zatrudnienia Go na Wydziale Prawa i Administracji Uniwersy-
tetu Warszawskiego w 1975 r., co kontynuuje do dzisiaj. Jest autorem lub
wspolautorem i redaktorem naukowym licznych publikacji z tej dziedziny,
w tym majacych wiele wydan: ksigzki Kontrola paristwowa i podrecznika
Prawo administracyjne. Ponadto w Jego dorobku naukowym jest sto kilka-
dziesiat innych publikacji naukowych, w tym kilka monografii i komen-
tarzy. W dzialalnosci naukowej uwaga Profesora skupia sie na problema-
tyce ustrojowej oraz sytuacji oséb fizycznych — w szczegdlnosci sytuacji
cudzoziemcéw oraz kwestii obywatelstwa. W tych dziedzinach, podobnie
jak w zakresie kontroli administraciji, Jego prace maja charakter pionierski
i sg szeroko cytowane.

Profesor Jacek Jagielski jest profesorem zwyczajnym Uniwersytetu
Warszawskiego, kieruje Katedra Prawa i Postepowania Administracyj-
nego UW, najwieksza katedra na Wydziale Prawa i Administracji UW —
jest ona tez pewnie najwieksza w Polsce katedra prawa i postepowania
administracyjnego. Przed reforma, ktéra zniosta instytuty na Uniwersy-
tecie Warszawskim, przez wiele lat kierowal Instytutem Nauk Prawno-
-Administracyjnych UW. Wyksztalcil liczne grono uczniéw, z ktérych kil-
kunastu otrzymalo z jego rak dyplomy doktorskie.

Profesor cieszy sie wyjatkowym uznaniem w Srodowisku prawnikéw
administratywistow. Wyrazem tego jest czeste powierzanie Mu funkcji re-
cenzenta w licznych przewodach habilitacyjnych i profesorskich, a takze
postepowaniach prowadzacych do nadania stopnia profesora.

b)



—— ZAMIAST WSTEPU ——

Ksiega jubileuszowa jest tez miejscem na pewne osobiste refleksje.
Przyjaznie sie z Profesorem od kilkudziesigciu lat.

Nigdy nie konkurowali$my ze sobga, co zreszta nie jest trudne, jezeli
zajmujemy sie tak obszerna dziedzing jak prawo administracyjne. Kazdy
mial swoje ulubione pole dzialalnosci naukowej. Rzadko spotyka sie tak
bezkonfliktowe osoby jak Profesor. Ma On liczne grono przyjaciot za-
rowno w kregu profesoréw wydzialu, jak i poza nim. Zanim pandemia
drastycznie ograniczyla kontakty towarzyskie, spotykalismy sie, szczegol-
nie latem, w Jego przepieknej rezydencji pod Ciechanowem. Jest tam za-
chwycajacy duzy ogrdd, ktérego nie powstydziloby sie zadne arboretum,
tyle tam egzotycznych drzew i innych nasadzen. Takie otoczenie — mnie
przynajmniej — trudno opuszczac i jecha¢ do Warszawy, ale ewidentnie
nie stanowi to problemu dla Profesora, obarczonego licznymi obowiaz-
kami natury nie tylko akademickiej.

Skladajac te ksiege, zycze Profesorowi Jackowi Jagielskiemu w imieniu
zespolu redakcyjnego oraz wszystkich autoréw wielu lat dalszej aktyw-
nosci naukowej i kolejnych sukceséw.

Marek Wierzbowski



ZYCIORYS PROF. ZW. DR. HAB. JACKA JAGIELSKIEGO

Profesor Jacek Jagielski urodzit sie 13.06.1951 r. w Ciechanowie. Tam-
ze rozpoczal edukacje na poziomie podstawowym, a nastepnie licealnym
w I Liceum Ogolnoksztalcagcym im. Zygmunta Krasinskiego, ktére ukon-
czyl egzaminem maturalnym w 1969 r. Ten okres mlodzienczy, a zwlasz-
cza czas w liceum wspomina z sentymentem:

[J.A. Kaluszkiewicz]:

Kogo wspominasz z nauczycieli?

[Prof. J. Jagielski]:

— Trudno wyrdéziniac szczegdlnie, bo czas daleki, ale w mojej pamieci dobrze zastu-
zyli sig wszyscy nauczyciele w tym liceum. Z kazdym miatem dobre kontakty
i teraz — z perspektywy — uwazam, Ze to byli dobrzy pedagodzy, potrafili zacheci¢
do réznych dziatan'.

Potrafili bez komplekséw przygotowac do egzaminéw.

— To tez, ale potrafili rozbudzic zainteresowania, da¢ impuls uczniom i ich aktyw-
1n0sci.

Nastepnie w tym samym roku podjal studia magisterskie na Wydzia-
le Prawa i Administracji Uniwersytetu Warszawskiego. Dzi§ wybér kie-
runku studiéw tak komentuje Profesor z perspektywy lat:

— O studiach prawniczych zaczgtem mysle¢, gdy zastanawiatem si¢ nad wybo-
rem przysztego zawodu. Wybdr prawa byt przesqdzony. Witasciwie nie byto
alternatywy. Wiedziatem, Swiadomie zupetnie, Ze tylko ten kierunek. Jak wida¢
z powodzeniem.

Z powodzeniem duzym, ale nie potraktowale$ tego komercyjnie.
Dlaczego?

— Uwazam, zZe pod wzgledem zawodowym nie popetnitem btedu. Poczgtkowo
myslatem o karierze administracyjnej, urzedniczej — o karierze w dobrym tego
stowa znaczeniu. W okresie, gdy wchodzitem w t¢ kariere, jej uwarunkowania
byty bardzo rézine i one nie najlepiej mi pasowaty.

! Cytaty pochodza z wywiadu z Profesorem Jagielskim przeprowadzonego
przez J.A. Kaluszkiewicza, opublikowanego w ksiazce jego autorstwa pt. Zacze-
to sie w Ciechanowie, wydanej w Ciechanowie w 2012 r. przez Stowarzyszenie
na Rzecz Rozwoju Pétnocnego Mazowsza ,PRO FUTURA”.
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—— ZYCIORYS PROF. ZW. DR. HAB. JACKA JAGIELSKIEGO ——

Wowczas byla biurokracja, bezczynno$¢ urzednicza, brak decyzyj-
nosci, nicnierobienie...

— To tez, ale to tak jest caty czas w wiekszym lub mniejszym stopniu, bo taka jest
natura wladzy publicznej i administracji, wigc te elementy zawsze si¢ pojawiq.
Ale chodzi mi o bardzo zdecydowane wwarunkowania polityczne. Wejscie w ka-
rierg administracyjno-urzedniczq wigzato si¢ z dokonaniem bardzo konkretnego,
aktywnego wyboru politycznego. Na to nie bytem przygotowany i mnie to nie
pasowato. Moja Zona, wéwczas narzeczona, utwierdzita mnie w tym. Po wielu
rozmowach i rozwazaniach przekonatem sig, Ze bardziej pasuje mi cos, co da
mi pewien dystans, pewnq swobodg, brak przymusu angazowania si¢ po tej czy
innej stronie. To byta Sciezka, ktéra mi najbardziej odpowiadata i tych wyboréw
nie Zatuje.

Po ukonczeniu studiéw w 1973 r. Profesor podjat prace w Urzedzie
m.st. Warszawy na stanowisku urzedniczym. Byl to dos¢ kroétki epizod
zawodowy, trwajacy 2 lata i zakonczony 1.10.1975 r.

Z tym dniem zatrudniony zostal na stanowisku asystenta na Wydzia-
le Prawa i Administracji Uniwersytetu. A jak dzi$ Profesor to widzi?

— Przezytem 2-letnig przygode z administracjg. Pracowatem po studiach w Urze-
dzie Miasta Stotecznego Warszawy. Powrdt na Uniwersytet to rowniez pewne
elementy atrakcyjnosci zawodu nauczyciela akademickiego, asystenta, gdzie
byt nienormowany czas pracy — byle jakie pienigdze co prawda, ale duza
swoboda dziatania. Rozpoczgtem wiec stopien po stopniu akademickqg karierg
zawodowg.

Kariere te Profesor kontynuuje po dzi$ dzieh nieprzerwanie na Uni-
wersytecie Warszawskim na macierzystym Wydziale Prawa i Admini-
stracij.

Jako nauczyciel akademicki (zatrudniony od poczatku na stanowisku
naukowo-dydaktycznym; dzis: naukowo-badawczym) przeszedl na Uni-
wersytecie Warszawskim wszystkie etapy drogi naukowej i awansu zawo-
dowego. W 1980 r. uzyskat stopiefi doktora nauk prawnych na podstawie
dysertacji nt. Kolegialnosc i jednoosobowosc w systemie rad narodowych i tereno-
wych organdw administracji paristwowej, a w 1991 r. stopien naukowy doktora
habilitowanego na podstawie ogélnego dorobku naukowego i rozprawy
habilitacyjnej pt. Pozycja prawna centralnych urzeddw administracji paristwouwey.
Zwienczenie drogi naukowej i osiggnie¢ w dziatalnosci naukowo-badaw-
czej to tytul naukowy profesora, uzyskany w 2007 r.

Od poczatku pracy akademickiej na Uniwersytecie Warszawskim zain-
teresowania naukowe i dziatalno$¢ badawcza Profesora Jagielskiego obra-
caja sie wokot prawa administracyjnego (i nauki tego prawa), a po czesci
dotycza takze szeroko rozumianej nauki o administracji. W ramach tej
ogolnie ujetej problematyki prawnoadministracyjnej polem szczegdlne-
go zainteresowania i aktywnosci naukowo-badawczej sa takze bardziej
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—— ZYCIORYS PROF. ZW. DR. HAB. JACKA JAGIELSKIEGO ——

szczegOlowe dziedziny, jak prawo administracyjne ustrojowe oraz zagad-
nienia organizacji i funkcjonowania administracji, kontrola (prawna) ad-
ministracji publicznej, stuzba cywilna czy przede wszystkim problematy-
ka obywatelstwa i statusu prawnego cudzoziemcéw w Polsce (lub szerzej
prawa migracyjnego). W tym ostatnim obszarze Profesor Jacek Jagielski
jest niekwestionowanym autorytetem. W ostatnim czasie siega tez coraz
czedciej do zagadnien ze sfery teorii prawa administracyjnego.

Dzialalno$é naukowa i badawcza Profesora Jagielskiego znajduje swdj
wyraz w bogatym dorobku pisarskim, na ktéry sktada sie blisko 200 pub-
likacji naukowych — monografii, artykutéw, studiéw i innych opracowan
w postaci m.in. ekspertyz i opinii naukowych. Wéréd opublikowanych
dziel Profesora trzeba wskazaé monografie: Pozycja prawna centralnych urze-
dow administracji paristwowej (Warszawa 1991); Status prawny cudzoziemca
w Polsce (problematyka administracyjnoprawna) (Warszawa 1997); Obywatelstwo
polskie. Zagadnienia podstawowe (Warszawa 1998) oraz Kontrola administracji
publicznej (Warszawa 1999).

W zakresie kontroli administracji prace Profesora Jagielskiego wyty-
czyly kierunek badan i rozwoju tego obszaru. Wyrazem tego jest dzieto
Kontrola administracji publicznej, ktéra doczekala sie czterech wydan, ostat-
niego z 2018 r.

Trzeba tez wskazaé prace o charakterze komentatorskim, np. Obywatel-
stwo polskie. Komentarz do ustawy (Warszawa 2016) lub podreczniki, w szcze-
golnosci przygotowane przez Profesora wraz pracownikami Katedry przez
Niego kierowanej Prawo administracyjne, ktérego Jubilat jest wspotautorem
i wspélredaktorem.

Wydarzeniem, ktére odbilo sie szerokim echem w srodowisku nauko-
wym, byl miedzynarodowy Zjazd Katedr Prawa i Postepowania Admi-
nistracyjnego zorganizowany pod kierownictwem Profesora w Warsza-
wie 2018 r. Referaty z tego zjazdu zostaly opublikowane w pracy: Prawo
administracyjne dzis i jutro, ktérej Profesor Jagielski jest wspoiredaktorem.

Powyzsze dziela sa tylko przykladowymi pozycjami z obszernego do-
robku Jubilata.

Roéwnolegle z rozwojem naukowym Profesora Jagielskiego biegta Sciez-
ka awansu zawodowego. W okresie 1975-1980 — stanowiska asystenta
i starszego asystenta; 1981-1994 — adiunkt; od 1.04.1994 r. — stanowisko
profesora UW na podstawie mianowania (od 1.04.1999 r. — na czas nie-
oznaczony). Od 1.11.2008 r. mianowany na stanowisko profesora zwyczaj-
nego na czas nieokredlony i od tego dnia zatrudniony na tym stanowi-
sku. Ostatecznie, po zmianach organizacyjnych zwigzanych z wejSciem
w zycie ustawy z 20.07.2018 r. — Prawo o szkolnictwie wyzszym, Profesor
Jagielski jest zatrudniony na stanowisku profesora (w grupie pracowni-
kéw badawczo-dydaktycznych i posiada status profesora zwyczajnego).
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—— ZYCIORYS PROF. ZW. DR. HAB. JACKA JAGIELSKIEGO ——

Pracy naukowej towarzyszyla prowadzona w szerokiej skali dziatalno$é
dydaktyczna, obejmujaca rozliczne formy, jak ¢wiczenia, wyklady, semi-
naria licencjackie i magisterskie, a takze seminaria doktorskie. Profesor
Jacek Jagielski jest promotorem paruset prac licencjackich i magisterskich.
Ma tez krag parunastu wypromowanych doktoréw.

Profesor Jacek Jagielski pelnil tez na Uniwersytecie Warszawskim wiele
funkcji administracyjnych i spotecznych. Sprawowat je m.in. jako:

1999-2002 — czlonek senackiej (UW) Komisji ds. Studentéw, Dydak-
tyki i Wychowania,

2002-2005 — Rzecznik Dyscyplinarny dla Nauczycieli Akademickich
Uw,

2005-2008 — cztonek Zespotu Doktorskiego ds. Studiéw Doktoranckich
i Podyplomowych UW,

2005-2012 — cztonek senackiej Komisji Prawno-Statutowej,

2008-2012 — cztonek Zarzadu Fundacji UW,

2012-2016 — czlonek Senatu UW i przewodniczacy senackiej Komisji
Prawno-Statutowe;j.

W okresie od 1.10.2016 r. do likwidacji instytutow na Wydziale Prawa
i Administracji UW, co nastapito 30.09.2020 r. — Dyrektor Instytutu Nauk
Prawno-Administracyjnych. Od 1.03.2017 r. sprawuje funkcje kierowni-
ka Katedry Prawa i Postepowania Administracyjnego na Wydziale Prawa
i Administracji UW. Wyrazem uznania pracownikéw tejze Katedry dla
kierownika niech bedzie fakt, ze w tajnym glosowaniu co do dalszego
kierowania Katedra w kolejnej kadencji wszyscy pracownicy jednomysl-
nie opowiedzieli sie za kontynuowaniem kierowania przez Profesora Ja-
gielskiego przez kolejne 4 lata.

Od prawie 40 lat Profesor kieruje Podyplomowym Studium Admini-
stracji na WPiA UW. Z racji dzialalnosci i osiagnie¢ naukowych, jak i ak-
tywnosci organizacyjnej w ramach i na rzecz Uniwersytetu honorowa-
ny byl wielokrotnie nagrodami Rektora UW. W uznaniu zastug na rzecz
Uczelniispolecznosci akademickiej zostal nagrodzony Medalem 200-lecia
Uniwersytetu Warszawskiego.

Poza praca na Uniwersytecie Warszawskim Profesor Jacek Jagielski
prowadzil pozauniwersytecka dzialalno$¢ naukowa, dydaktyczna oraz
uczestniczyl w zyciu spolecznym i publicznym. Na plaszczyZnie nauko-
wej mozna wspomnie¢ o stazach naukowych w zagranicznych osrodkach
akademickich (m.in. na uniwersytetach w Salzburgu, Maastricht, Pireu-
sie), za$ gdy chodzi o aktywnos¢ naukowo-dydaktyczng, to trzeba miec¢
na uwadze wspoélprace z niepublicznym sektorem szkolnictwa wyzszego.
Przez wiele lat (1995-2019) zatrudniony byl jako nauczyciel akademicki
o charakterze naukowo-dydaktycznym w Wyzszej Szkole im. Pawta Wtod-
kowica w Plocku, gdzie przez dwie kadencje piastowat stanowisko dzieka-
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—— ZYCIORYS PROF. ZW. DR. HAB. JACKA JAGIELSKIEGO ——

na Wydzialu Administracji. Przez pare lat byl tez wyktadowca w Wyzszej
Szkole Administracji w Ostrolece (powiazanej organizacyjnie z Fundacja
Wydziatu Prawa i Administracji UW).

Na niwie publicznej i spolecznej dziatalnos¢ Jacka Jagielskiego prze-
jawiala sie w r6znej postaci i miala r6zny wymiar. Z jednej strony byta
to dziatalno$¢ ekspercka, opiniodawcza na rzecz ré6znych podmiotow
wladzy publicznej (Sejmu, Senatu, Kancelarii Prezesa RM, organéw na-
czelnych i centralnych administracji publicznej, tudziez wiadz admini-
stracji samorzadowej). Z drugiej za$ polegala na uczestnictwie (w spos6b
sformalizowany) w strukturach i dzialaniu organéw i jednostek orga-
nizacyjnych bedacych ogniwami aparatu wtadzy publicznej albo tez
usytuowanych poza nimi. W tym zakresie trzeba odnotowaé w szcze-
golnosci:

— piastowanie funkcji dyrektora Centrum Doskonalenia Kadr Handlu
Zagranicznego, instytucji przez wiele lat najistotniejszej w dziedzi-
nie przygotowywania jezykowego i szkolenia merytorycznego oséb
do stuzby zagranicznej;

— uczestniczenie przez trzy kadencje (1999-2004, 2009-2014, 2014-2019)
w sktadzie i pracach Rady do Spraw UchodZcéw — organu orzekajacego
w drugiej instancji w sprawach udzielania cudzoziemcom ochrony
na terytorium RP;

— cztonkostwo (w okresie 2011-2016) w zespole interdyscyplinarnym
do spraw dziatalnosci upowszechniajacej nauke przy Ministrze Nauki
i Szkolnictwa Wyzszego;

— wlatach 2015-2018 — sprawowanie funkcji Rzecznika Dyscyplinarne-
go Ministra Nauki i Szkolnictwa WyzZszego oraz cztonka Konwentu
Rzecznikéw Dyscyplinarnych.

Sposéréd innych funkcji petnionych przez Jubilata nalezy wymienic:

— czlonkostwo w Komisji Egzaminacyjnej (przy Ministrze Finanséw)
na audytoréw wewnetrznych;

— piastowanie stanowiska doradcy Ministra Finanséw (do spraw orga-
nizacji systemu szkoleniowego administracji skarbowej);

— uczestnictwo w Komitecie Redakcyjnym czasopisma ,Kontrola Paini-
stwowa” (wczesniej takze w podobnych gremiach periodykéw: ,Ad-
ministracja”, ,Stuzba Cywilna”).

Na wielu polach dotychczasowej dzialalnosci, przede wszystkim za$
naukowej i dydaktycznej (uniwersyteckiej), Profesor Jacek Jagielski pozo-
staje nadal aktywny i twdrczy, co potwierdza obszerny dorobek pisarski
ostatnich 2 lat. Niewatpliwym sukcesem jest przygotowanie pod kierow-
nictwem Profesora specjalnego zeszytu ,Studia Iuridica” po§wieconego
problematyce samorzadu terytorialnego. Wiekszo$¢ autoréw stanowia
specjalisci z uznanych osrodkéw akademickich.
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—— ZYCIORYS PROF. ZW. DR. HAB. JACKA JAGIELSKIEGO ——

Mimo pandemii Profesor wykonuje wszystkie swoje zobowiazania dy-
daktyczne i aktywnie kieruje Katedra Prawa i Postepowania Administra-
cyjnego. Nadal tez prowadzi w szerokim zakresie dzialalnosc¢ ekspercka
i opiniodawczo-doradcza, m.in. na rzecz ré6znych podmiotéw publicznych
ze sfery administracji i gospodarki.



PRACE NAUKOWE
PROF. ZW. DR. HAB. JACKA JAGIELSKIEGO

1. Opracowania ksigzkowe (monograficzne)

Pozycja prawna centralnych urzedow administracji paristwowej (monografia),
Warszawa 1991, ss. 328

Status prawny cudzoziemca w Polsce (problematyka administracyjnoprawna)
(monografia), Warszawa 1997, ss. 209

Obywatelstwo polskie. Zagadnienia podstawowe (monografia), Warsza-
wa 1998, ss. 181

Kontrola administracji publicznej (monografia), Warszawa 1999, ss. 273

Status obywatela i cudzoziemca w orzecznictwie (Opracowanie monograficz-
no-komentarzowe), Warszawa 2001, ss. 366

Kontrola administracji publicznej (opracowanie monograficzno-podreczni-
kowe), wydanie pierwsze — Warszawa 2006, ss. 232, wydanie drugie
— Warszawa 2007, ss. 247, wydanie trzecie — Warszawa 2012, ss. 280,
wydanie czwarte — Warszawa 2018, ss. 375

Obywatelstwo polskie. Komentarz do ustawy (opracowanie monograficzno-
-komentarzowe), Warszawa 2016, ss. 392

Prawo administracyjne. Konspekt do wyktadu. Podyplomowe Studium Admini-
stracji Wydziatu Prawa i Administracji Uniwersytetu Warszawskiego (pod-
recznik akademicki), wydanie pierwsze — Warszawa 1995, wydanie
aktualne — Warszawa 2019, ss. 140

2. Redakcje opracowan zbiorowych

Korpus pracownikéw administracji publicznej w okresie przemian ustrojowych
w Polsce — wspolredaktor naukowy (zbiér studiow i artykutow),
red. Z. Cieslak, ]. Jagielski, Warszawa 1995, ss. 249
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—— PRACE NAUKOWE PROF. ZW. DR. HAB. JACKA JAGIELSKIEGO ——

Wspétczesne zagadnienia prawa i procedury administracyjnej. Ksiega jubileu-
szowa dedykowana prof. zw. dr. hab. Jackowi M. Langowi — wspO6tredak-
tor naukowy (zbidr studiéw i artykuléw w formie ksiegi jubileuszo-
wej), red. M. Wierzbowski, J. Jagielski, A. Wiktorowska, E. Stefaniska,
Warszawa 2009, ss. 394

Prawo administracyjne dzis i jutro — wspotredaktor naukowy (zbior stu-
diéw i artykutéw w formie ksiegi konferencyjnej na XXV Zjazd
Katedr Prawa i Postepowania Administracyjnego), red. J. Jagielski,
M. Wierzbowski, Warszawa 2018, ss. 716

Prawo administracyjne wobec wspélczesnych wyzwan. Ksiega jubileuszowa de-
dykowana Profesorowi Markowi Wierzbowskiemu — wspo6tredaktor na-
ukowy (zbiér studidw i artykuléw w formie ksiegi jubileuszowej),
red. J. Jagielski, D. Kijowski, M. Grzywacz, Warszawa 2018, ss. XLIII
+ 781

30 lat reaktywowanego samorzqdu terytorialnego Rzeczypospolitej Polskiej — re-
daktor naukowy (zbiér studiéw i artykutéw), red. J. Jagielski, ,Studia
Turidica” 2020/85, ss. 299

Prawo administracyjne — wspotredaktor naukowy (podrecznik akademi-
cki), red. J. Jagielski, M. Wierzbowski, wydanie pierwsze —Warsza-
wa 2019, ss. 654, wydanie drugie — Warszawa 2020, ss. 684

3. Opracowania zbiorowe

Model wtadzy lokalnej w systemie reformy gospodarczej — wspotautor (praca
zbiorowa), red. M. Kulesza, t. 3, Warszawa 1984, ss. 216, t. 4, Warsza-
wa 1985, ss. 334

Z orzecznictwa sgdowego. Materiaty do nauki prawa administracyjnego —
wspotautor (zbidr orzecznictwa z oméwieniem i komentarzami),
red. M. Kulesza, Warszawa 1985, ss. 441

Bujkowa O., Jagielski J., Lang J., Kontrola administracji — wspo6tautor (pra-
ca zbiorowa), Warszawa 1986, ss. 155

Prawo administracyjne — wspoétautor (podrecznik akademicki),
red. M. Wierzbowski, wydanie pierwsze — Warszawa 1996, ss. 441,
wydanie trzynaste — Warszawa 2017, ss. 704

Cieslak Z., Jagielski J., Raczka K., Komentarz do ustawy o stuzbie cywilnej
— wspolautor (komentarz), Warszawa 1998, ss. 251

Gersdorf M., Izycka-Raczka M., Jagielski J., Raczka K., Komentarz do usta-
wy o swiadczeniach pienieznych z ubezpieczenia spotecznego w razie choroby
lub macierzynistwa — wspolautor (komentarz), Warszawa 2000, ss. 111
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Jagielski J., Raczka K., Komentarz do ustawy o stuzbie cywilnej — wspotau-
tor (komentarz), Warszawa 2001, ss. 201

Introduction to Polish law — wspotautor (praca zbiorowa), red. S. Frankow-
ski, Kluwer Law International 2005, ss. 421

Gersdorf M., Jagielski J., Raczka K., Komentarz do ustawy o Paristwowej
Inspekcji Pracy — wspotautor (komentarz), Warszawa 2008, ss. 254

Jagielski J., Pudzianowska D., Ustawa o Karcie Polaka. Komentarz — wspot-
autor (komentarz), Warszawa 2008, ss. 220

Jagielski J., Raczka K., Ustawa o stuzbie cywilnej. Komentarz — wspo6tautor
(komentarz), Warszawa 2010, ss. 640

Prawo o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi. Komentarz — wspot-
autor (komentarz), red. R. Hauser, M. Wierzbowski, wydanie pierw-
sze — Warszawa 2011, s. XVIII + 991, wydanie si6dme — Warsza-
wa 2021, s. XVII + 1488

System Prawa Administracyjnego, t. 7, Prawo administracyjne materialne
— wspoélautor (system prawa), red. R. Hauser, Z. Niewiadomski,
A. Wrébel, wydanie pierwsze — Warszawa 2012, ss. XIII + 694, wy-
danie drugie — Warszawa 2017, ss. XIII + 756

Wybrane aspekty funkcjonowania samorzqdu terytorialnego z perspektywy
dziatalnosci organdw nadzoru — wspotautor (praca zbiorowa), red. K. Te-
tlak, Warszawa 2013, ss. 184

Prawo administracyjne — wspotautor (podrecznik akademicki), red. J. Ja-
gielski, M. Wierzbowski, wydanie pierwsze — Warszawa 2019, ss. 654,
wydanie drugie — Warszawa 2020, ss. 684

4. Studia i artykuty

Rola i zadania sottysa, ,Wie§ Wspolczesna” 1976/10, s. 114-121

Stanowienie przepisow prawnych przez rady narodowe i terenowe organy admi-
nistracji paristwowej, ,Rada Narodowa, Gospodarka, Administracja”
1977/6, s. 20-24

Powierzanie spraw nalezgcych do terenowych organéw administracji paristwo-
wej, ,Rada Narodowa, Gospodarka, Administracja” 1977/22, s. 37-39

Rola zebrari wiejskich, ,Wie§ Wspo6tczesna” 1977/3, s. 119-124

Komitety kontroli spotecznej, ,Organizacja, Metody, Technika” 1978/10,
s. 12-16

Wptyw organdw stopnia wojewddzkiego na sprawne wykonywanie zadar przez
organy stopnia podstawowego, ,Rada Narodowa, Gospodarka, Admi-
nistracja” 1978/17, s. 37-40
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Ewolucja przepiséw prawa o radach narodowych, ,Rada Narodowa, Gospo-
darka, Administracja” 1982/19, s. 35-38

Kolegialnosé i jednoosobowos¢ w administracji terenowej, ,Studia Iuridica”
1982/11, s. 87-101

Instytucja sottysa w Polsce Ludowej, ,Rada Narodowa, Gospodarka, Ad-
ministracja” 1983/20, s. 35-38

Prezydent miasta w systemie terenowych organdw administracji paristwowe;.
Przyczynek do dyskusji nad projektem ustawy o radach narodowych, ,Or-
ganizacja, Metody, Technika” 1983/5, s. 7-12

Uprawnienia i odpowiedzialnosé. Nowa ustawa o radach narodowych i samo-
rzgdzie terytorialnym, , Tygodnik Demokratyczny” 1983/7, s. 6

Odpowiedzialnos¢ organdw wykonawczych i zarzgdzajgcych wobec rad narodo-
wych, ,Rada Narodowa, Gospodarka, Administracja” 1984/23, s. 20-23

Rady narodowe a gospodarka nieuspoteczniona, ,Organizacja, Metody, Tech-
nika” 1985/10, s. 7-14

Prawo miejscowe, ,Organizacja, Metody, Technika” 1986/4, s. 7-13

Urzedy centralne w systemie organdw administracji paristwowej — wspotautor,
,Organizacja, Metody, Technika” 1986/3, s. 1-7

Urzedy centralne w Polsce Ludowej, ,Administracja” 1987/2, s. 18-27

Federalny urzqd administracyjny (Bundesverwaltungsamt) w RFN, ,,Organi-
zacja, Metody, Technika” 1989/1, s. 35-38

Urzqd centralny jako organ administracji paristwowej [w:] Organizacja i funk-
cjonowanie administracji paristwowej. Ksiega poswiecona Jerzemu Stuzew-
skiemu, red. J. Lang, ,Studia Iuridica” 1990/18, s. 57-63

Sejmik samorzgdowy, ,Samorzad Terytorialny” 1991/6, s. 24-28

Przepisy porzadkowe wojewody i gminy, ,Cztowiek i Srodowisko” 1992/1-2,
s. 43-56

Inspekcije specjalne w systemie kontroli administracji, ,Kontrola Panistwowa”
1994/4, s. 3-18

Aktualne problemy kontroli administracji — wsp6lautor, , Kontrola Pafistwo-
wa” 1994/5, s. 22-33

Postepowanie w sprawach nadania statusu uchodzcy jako procedura z zastoso-
waniem Kodeksu postepowania administracyjnego [w:] Helsinnska Funda-
cja Praw Czlowieka, Prawo i prawa uchodzcy w Polsce, ,Raporty, Eks-
pertyzy, Opinie” 1994/6, s. 23-30

Wiza oraz karta statego pobytu cudzoziemca w Polsce [w:] Helsifiska Funda-
cja Praw Czlowieka, Prawo i prawa uchodzcy w Polsce, ,Raporty, Eks-
pertyzy, Opinie” 1994/6, s. 31-43

Dobry urzednik wspdtczesnego patistwa — iluzja czy koniecznos¢? — wspot-
autor [w:] Korpus pracownikéw administracji publicznej w okresie prze-
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mian ustrojowych w Polsce, red. Z. CieSlak, ]. Jagielski, Warszawa 1995,
s. 74-81

Z problematyki naczelnych i centralnych organdw administracji paristwowej
[w:] Wspdtczesne problemy administracji publicznej. Ksigga poswigcona pa-
migci Profesora Marka Elzanowskiego, ,Studia Iuridica” 1996/32, s. 83-94

Opinie prawne Senatu w sprawie niepotgczalnosci mandatu posta albo sena-
tora z zatrudnieniem w administracji rzgdowej — wspotautor, ,Przeglad
Sejmowy” 1997/6, s. 90-104

Pozycja prawna Zaktadu Ubezpieczer Spotecznych, ,Przeglad Ubezpieczen
Spoltecznych i Gospodarczych” 1999/1, s. 15-20

Renty i emerytury z ubezpieczenia spotecznego, ,Przeglad Ubezpieczen
Spotecznych i Gospodarczych” 1999/6, s. 10-15

Komentarz do ustawy o Swiadczeniach pienieznych z ubezpieczenia spotecznego
w razie choroby i macierzynistwa — wspotautor, cz. 1: ,Przeglad Ubezpie-
czen Spotecznych i Gospodarczych” 1999/10, wktadka, ss. 16; cz. 2:
~Przeglad Ubezpieczenn Spotecznych i Gospodarczych” 1999/11,
wkladka, ss. 16

Obywatelstwo Unii Europejskiej oraz europejskie standardy w zakresie obywa-
telstwa a kierunki rozwoju polskiego prawa o obywatelstwie [w:] Konsty-
tucja dla rozszerzajgcej si¢ Europy, red. E. Poptawska, Warszawa 2000,
s. 277-288

Podstawowe instytucje oraz kierunki zmian polskiego prawa o obywatelstwie,
,Biuletyn Centrum Europejskiego Uniwersytetu Warszawskiego”
2000/4-5, s. 98-108

Zagadnienia ustawy o wykonywaniu mandatu posta i senatora — wspotautor,
~Przeglad Sejmowy” 2000/1, s. 51-114

Kontrola Najwyzszej 1zby Kontroli nad podmiotami niepublicznymi — wsp6t-
autor, ,Kontrola Panstwowa” 2001/3, s. 5-27

Pozycja prawna Rady do Spraw UchodZcéw [w] Instytucje wspdlczesnego pra-
wa administracyjnego. Ksiega jubileuszowa profesora zw. dra hab. Jozefa Fi-
lipka, red. I. Skrzydlo-Niznik, P. Dobosz, D. Dabek, M. Smaga, Kra-
kow 2001, s. 241-250

Uchodzcy w Polsce — problematyka administracyjnoprawna, ,Z Obcej Ziemi”
2001/13, s. 14-18

Kilka uwag o problemach kontroli administracji publicznej [w:] Samorzgd te-
rytorialny a jakos¢ administracji publicznej. Ksiega jubileuszowa w dziesie-
ciolecie istnienia Centrum Studidow Samorzqdu Terytorialnego i Rozwoju
Lokalnego, red. A. Piekara, Warszawa 2002, s. 49-64

Opinie. W sprawie niepotgczalnosci mandatow przedstawicielskich — wspot-
autor, ,Przeglad Sejmowy” 2002/2, s. 95-116
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,Ustawa Warszawska” — prawo niedoskonate (uwwagi na marginesie wdraZania
ustawy z 15 marca 2002 o ustroju m. st. Warszawy), ,Samorzad Teryto-
rialny” 2002/12, s. 59-67

W sprawie tresci kategorii ,administracja rzqdowa” i ,,administracja samorzg-
dowa” [w:] Nauka administracji wobec wyzwan wspdtczesnego paristwa pra-
wa. Materiaty konferencyjne, red. J. Lukasiewicz, Rzeszow—Cisna 2002,
s. 216-236

Wybrane administracyjno-prawne aspekty problematyki uchodzcéw w Polsce
[w:] Ochrona uchodZcéw. Dziesigta rocznica przystgpienia Polski do Kon-
wencji Genewskiej, Warszawa 2002, s. 159-168

Z problematyki procedur kontrolnych, , Kontrola Panstwowa” 2002/1, s. 6-23

Administracyjnoprawna regulacja sytuacji cudzoziemca w Polsce [w:] Jednostka
w demokratycznym parnistwie prawa, red. J. Filipek, Bielsko-Biata 2003,
s. 229-248

Kryterium legalnosci w kontroli administracji publicznej, ,Kontrola Panistwo-
wa” 2003/1, s. 12-25

Audyt wewnetrzny — miejsce w systemie kontroli i organizacja, ,Kontrola
Panistwowa” 2003/3, s. 14-33

Konstytucja a administracja publiczna, ,Zeszyty Naukowe Szkoty Wyzszej
im. Pawla Wlodkowica w Plocku” 2003/26, s. 93-107

Z problematyki prawa miejscowego (uwagi na tle konstytucyjnego systemu Zro-
det prawa), ,Zeszyty Naukowe Szkoty Wyzszej im. Pawla Wiodko-
wica w Plocku” 2003/26, s. 21-39

Opinia prawna dotyczqca niektérych aspektow zagadnienia zgodnosci ustawy
z 15 marca 2002 r. o ustroju miasta stotecznego Warszawy z Konstytucjg RP
oraz regulacjami miedzynarodowoprawnymi dot. samorzgdu terytorialnego,
»Samorzad Terytorialny” 2003/7-8, s. 42—-50

Kontrola jako czynnik jakosci administracji publicznej [w:] Jakos¢ administra-
cji publicznej. Ksiega pamigtkowa ku czci Profesora Marcina Jetowickie-
go. Materiaty Miedzynarodowej Konferencji Naukowej, Cedzyna k. Kielc,
24-26 wrzesnia 2004 r., red. J. Lukasiewicz, Rzeszow 2004, s. 157-171

O aktualnych potrzebach i kierunkach rozwoju w zakresie kontroli administracji
publicznej (wybrane problemy) [w:] Kontrola i audyt w perspektywie europej-
skiej. II konferencija, red. B.R. Kuca, L. Smolak, Krakéw 2004, s. 81-92

Obywatelstwo europejskie w projekcie Konstytucji dla Europy, ,Edukacja
Prawnicza” 2004/4, s. 3-7

Status prawny agencji i ich miejsce w systemie administracji publicznej [w:] Gra-
nice wolnosci gospodarczej w systemie spotecznej gospodarki rynkowej. Ksie-
ga jubileuszowa z okazji 40-lecia pracy naukowej prof. dr. hab. Jana Grabow-
skiego, Katowice 2004, s. 64-76
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Wspétczesna funkcja kontroli administracji publicznej (kilka refleksji teoretycz-
nych), ,Kontrola Paristwowa” 2004/1, s. 13-30

Wspétczesna kontrola spoteczna (obywatelska) nad administracjg publiczng,
,Kontrola Paiistwowa” 2005/1, s. 39-56

Europeizacja prawa administracyjnego materialnego (na przyktadzie pra-
wa migracyjnego) [w:] Europeizacja polskiego prawa administracyjnego,
red. Z. Janku, Z. Leoriski, M. Szewczyk, M. Waligdrski, K. Wojtczak,
Wroctaw 2005, s. 35-51

Europejskie determinanty rozwoju polskiego prawa o cudzoziemcach, ,Ze-
szyty Naukowe Szkoty Wyzszej im. Pawta Wiodkowica w Plocku”
2005/28, s. 239-252

Nietypowe podmioty administrujgce — kilka refleksji na tle organizacyjnych form
wykonywania zadan publicznych — wspotautor [w:] Podmioty administra-
cji publicznej i prawne formy ich dziatania. Studia i materiaty z Konferen-
cji Naukowej poswieconej Jubileuszowi 80. urodzin Profesora Eugeniusza
Ochendowskiego, Torun 2005, s. 203-22.2

Dopuszczalnos¢ sprawowania funkcji mediatora przez notariuszy oraz prowa-
dzenia osrodkow mediacyjnych przez rady izb notarialnych — uwagi na tle
nowelizacji kodeksu postepowania cywilnego — wspélautor, ,Nowy Prze-
glad Notarialny” 2006/2, s. 7-19

Jakos¢é administracji publicznej — uwarunkowania i mierniki (kilka refleksji
wprowadzajgcych) [w:] Z dziatalnosci naukowej Wydziatu Administracji,
~Zeszyty Naukowe Szkoty Wyzszej im. Pawta Wilodkowica w Plo-
cku” 2006/30, s. 107-127

Kilka refleksji w kwestii kadr administracji publicznej [w:] Biurokracja / Bureau-
cracy. Il migdzynarodowa konferencja naukowa, Krynica Zdrdj, 2—4 czerw-
ca 2006, red. J. Lukasiewicz, Rzeszéw 2006, s. 210-218

Cudzoziemiec niepozgdany jako kategoria prawna — wspotautor [w:] Status
prawny cudzoziemca w Polsce, red. M. Zdanowicz, , Biatostockie Studia
Prawnicze” 2007/2, s. 131-140

Kilka uwag o polskim prawie o cudzoziemcach na obecnym etapie [w:] Status
prawny cudzoziemca w Polsce, red. M. Zdanowicz, ,Bialostockie Studia
Prawnicze” 2007/2, s. 105-118

Opinia prawna na temat projektu ustawy o ograniczeniach zwigzanych z pet-
nieniem funkcji publicznych, ,Biuletyn Biura Analiz Sejmowych” 2007/4

Rada do Spraw UchodZcow jako organ ochrony cudzoziemcéw — wspotautor,
,Panstwo i Prawo” 2007/10, s. 45-57

Z problematyki organdw administracyjnych [w:] Problemy wspétczesnego
ustrojoznawstwa. Ksiega jubileuszowa profesora Bronistawa Jastrzebskiego,
red. J. Dobkowski, Olsztyn 2007, s. 258269
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Administracja rzgdowa oraz administracja samorzgdowa w kontekscie zasady
niepotgczalnosci mandatu parlamentarnego, ,Przeglad Sejmowy” 2008/4,
s. 119-134

Ksztattowanie si¢ instytucji kontroli paristwowej w Polsce, ,Kontrola Pan-
stwowa” 2009/1, s. 21-43

Materialne prawo administracyjne jako przedmiot badan — wspoélautor
[w:] Nowe problemy badawcze w teorii prawa administracyjnego, red. J. Bo¢,
A. Chajbowicz, Wroctaw 2009, s. 77-100

Organy regulacyjne — wybrane problemy — wspolautor [w:] Wspétczesne za-
gadnienia prawa i procedury administracyjnej. Ksigga jubileuszowa dedyko-
wana prof. zw. dr. hab. Jackowi M. Langowi, red. M. Wierzbowski, J. Ja-
gielski, A. Wiktorowska, E. Stefatiska, Warszawa 2009, s. 351-369

Pozycja prawna wojewody w systemie administracji terenowej. Kilka refleksji na tle
nowej regulacji prawnej [w:] Ksiega jubileuszowa prof. dr. hab. Stanistawa
Jedrzejewskiego, red. H. Nowicki, W. Szwajdler, Torurn 2009, s. 187-201

Z problematyki obywatelstwa oraz prawa o obywatelstwie polskim (kilka reflek-
sji na kanwie nowej ustawy o obywatelstwie polskim) [w:] Miedzy tradycjg
a przysztoscig w nauce prawa administracyjnego. Ksiega jubileuszowa de-
dykowana Profesorowi Janowi Bociowi, red. J. Supernat, Wroctaw 2009,
s. 219-233

Cudzoziemiec w stuzbie publicznej w Rzeczypospolitej Polskiej [w:] Studia
z prawa administracyjnego i nauki o administracji. Ksigga jubileuszowa de-
dykowana prof. zw. dr. hab. Janowi Szreniawskiemu, Przemysl-Rzeszéw
2011, s. 264-293

Kryzys prawa administracyjnego a zmiana jego paradygmatu — wspotau-
tor [w:] Kryzys prawa administracyjnego?, red. D.R. Kijowski, P.J. Su-
waj, t. 1, Jakos¢ prawa administracyjnego, red. D.R. Kijowski, A. Miru¢,
A. Sulawko-Karetko, Warszawa 2012, s. 27—44

W sprawie wtadczosci dziatan niewtadczych administracji — wspodlautor
[w:] Wiadztwo administracyjne. Administracja publiczna w sferze imperium
i w sferze dominium, red. ]. Lukasiewicz, Rzeszow 2012, s. 164-177

Kilka refleksji na temat stanu i perspektyw polskiego prawa o cudzoziemcach
[w:] Status cudzoziemca w prawie migdzynarodowym publicznym. Impli-
kacje w prawie Unii Europejskiej i polskim porzqdku prawnym. Materiaty
konferencyjne, red. O. Lachacz, ]. Galster, Olsztyn 2013, s. 218-229

Obywatelstwo w wymiarze prawnym [w:] Obywatelstwo na progu XXI wieku.
Konteksty prawne i kulturowe, red. M. Zabek, Warszawa 2013, s. 35—49

Ewolucja Najwyzszej I1zby Kontroli w ostatnich dwudziestu latach i rekomen-
dacje na przysztosé niektdrych zagadnieri pod rozwage ustawodawcy, ,Kon-
trola Panstwowa” 2014/2, s. 38-55
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Kierownictwo, czyli co? Refleksje o pojeciu kierownictwa we wspdtczesnym
polskim prawie administracyjnym — wspolautor [w:] Procesy kierowania
w systemie administracji publicznej, red. J. Lukasiewicz, Rzeszéw 2014,
s. 149-159

Kompetencje Prezesa i Kolegium NIK — Izba w latach 1919-2013, , Kontrola
Panistwowa” 2014, wydanie jubileuszowe — luty 2014, s. 63—-87

Agencje rzgdowe jako instrumenty realizacji zadarni paristwa w dziedzinie rolni-
ctwa i obszarow wiejskich (kilka refleksji) [w:] Kwestia agrarna. Zagadnie-
nia prawne i ekonomiczne, red. P. Litwiniuk, Warszawa 2016, s. 75-87

Aktualne problemy statusu prawnego cudzoziemcéw w Polsce [w:] Status cu-
dzoziemca w Polsce wobec wspdtczesnych wyzwan migdzynarodowych,
red. D. Pudzianowska, Warszawa 2016, s. 23-39

Pomoc humanitarna w prawie polskim [w:] Pomoc humanitarna w Swietle prawa
i praktyki, red. P. Grzebyk, E. Mikos-Skuza, Warszawa 2016, s. 71-96

Wybrane zagadnienia pozycji prawnej starosty jako podmiotu gospodarujgcego
nieruchomosciami Skarbu Paristwa — wspotautor [w:] Misja publiczna —
wspolnota — panistwo. Studia z prawa i administracji. Ksiega dedykowana
pamigci Profesora Michata Kuleszy, t. 1, red. A. Mednis, Wroctaw 2016,
s. 113-129

Prawo Polaka do osiedlenia si¢ w Polsce. Kilka refleksji na tle art. 52 ust. 5 Kon-
stytucji Rzeczypospolitej Polskiej [w:] O prawie administracyjnym i ad-
ministracji. Refleksje. Ksigga jubileuszowa dedykowana Profesor Malgo-
rzacie Stahl, red. B. Jaworska-Debska, Z. Duniewska, M. Kasinski,
E. Olejniczak-Szatowska, R. Michalska-Badziak, P. Korzeniowski,
£6dz 2017, s. 211-223

Z problematyki administracji rolnej w Polsce (uwagi i refleksje w sprawach
ustrojowych) [w:] Integracja europejska jako determinanta polityki wiejskiej.
Aspekty prawne / European integration as a determinant of the rural policy.
Legal aspects, red. P. Litwiniuk / ttum. K. R6zanski, A. Kapata, War-
szawa 2017, s. 265-282

Zagadnienia etyczne w kontroli administracji publicznej — wspotautor [w:] Etyka
sfery publicznej, red. J. Itrich-Drabarek, Warszawa 2017, s. 62-76

O problemach z prawem administracyjnym oraz niektérych weztowych zagad-
nieniach tego prawa (kilka refleksji z terazniejszej i przysztej perspektywy)
— wspotautor [w:] Prawo administracyjne dzis i jutro, red. J. Jagielski,
M. Wierzbowski, Warszawa 2018, s. 27-38

O sposobach pojmowania ,cywilizacji” administracji publicznej oraz prawa ad-
ministracyjnego — wspotautor [w:] Cywilizacja administracji publicznej.
Ksiega jubileuszowa z okazji 80-lecia urodzin prof. nadzw. UWr dra hab.
Jana Jezewskiego, red. J. Korczak, Wroctaw 2018, s. 143-160
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O zasadzie zaufania administracji publicznej do jednostki w prawie administra-
cyjnym — wspotautor [w:] Prawo administracyjne wobec wspdtczesnych wy-
zwan. Ksiega jubileuszowa dedykowana Profesorowi Markowi Wierzbowskiemu,
red. J. Jagielski, D.R. Kijowski, M. Grzywacz, Warszawa 2018, s. 33-46

Fenomeny prawa administracyjnego czy prawo administracyjne jako fenomen
— uwagi wokot modelu (sposobu) istnienia i funkcjonowania prawa admini-
stracyjnego — wspolautor [w:] Fenomen prawa administracyjnego. Ksie-
ga jubileuszowa Profesora Jana Zimmermanna, red. W. Jakimowicz,
M. Krawczyk, I. Niznik-Dobosz, Warszawa 2019, s. 340-355

Fundacija jako podmiot administrujgcy [w:] Prawne i ekonomiczne uwarunko-
wania funkcjonowania fundacji, red. P. Litwiniuk, A. Milewska, M. Wa-
silewski, Warszawa 2019, s. 91-106

Kiedy postepowanie administracyjne wszczyna si¢ na zgdanie strony? — wspot-
autor [w:] Jednostka wobec wladczej ingerencji organdw administracji
publicznej. Ksiega jubileuszowa dedykowana Profesor Barbarze Adamiak,
red. J. Korczak, K. Sobieralski, Wroctaw 2019, s. 163-185

Kolegialnosc i jednoosobowosc¢ w strukturach wladz samorzqdu terytorialnego
[w:] 30 lat reaktywowanego samorzgdu terytorialnego Rzeczypospolitej Pol-
skiej, red. J. Jagielski, ,Studia Iuridica” 2020/85, s. 92-108

O obywatelstwie i prawie do obywatelstwa (kilka uwag i refleksji z perspektywy
prawnoadministracyjnej) [w:] Wokdt kryzysu praworzgdnosci, demokracji
i praw cztowieka. Ksigga jubileuszowa Profesora Mirostawa Wyrzykowskie-
go, red. A. Bodnar, A Ploszka, Warszawa 2020, s. 191-206

Stan specjalny w materialnym prawie administracyjnym (zarys problematy-
ki) — wspotautor, ,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Rzeszowskiego”
2020/112, Seria Prawnicza. Prawo 30, Rzeszow 2020, s. 123-139

Z problematyki prawotworczej funkcji samorzgdu terytorialnego i jego roli
w ksztattowaniu prawa miejscowego, ,Samorzad Terytorialny” 2020/3,
s. 39-48

Z zagadnien prawnoorganizacyjnych wtadz samorzqdu terytorialnego (kilka
uwag i refleksji w kwestiach wybranych), ,Ruch Prawniczy, Ekonomicz-
ny i Socjologiczny” 2020/4(82), s. 129-142

O przepisach porzadkowych i administracyjnych w systemie prawa (kilka reflek-
sji w kwestiach wybranych) [w:] Z zagadnieri systemu prawa. Ksiega jubile-
uszowa Profesora dr. hab. Pawta Czechowskiego, red. A. Niewiadomski,
K. Marciniuk, P. Litwiniuk, Warszawa 2021, s. 343-356

Prawo administracyjne wobec epidemii choroby zakaznej — wybrane problemy
na tle studium przypadku koronawirusa SARS-CoV-2 (choroby COVID-19)
— wspolautor, ,Studia Iuridica” 2021/87, s. 153-196
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W sprawie pozycji Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej w systemie administra-
cji publicznej i wykonywania funkcji administracji — opracowanie do ksie-
gi dedykowanej Profesorowi Romanowi Hauserowi, Warszawa 2021
[w druku]

5. Glosy

Glosa do wyroku NSA z 27.10.2005 r., I OSK 965/05, OSP 2006/5, poz. 64,
s. 298-300 [dot. zmiany obywatelstwa polskiego; charakteru praw-
nego aktéw Rady Panistwa o zezwoleniu na zmiane obywatelstwa]

Glosa do wyroku NSA z 30.10.2018 r., 11 OSK 1868/16, OSP 2020/2, poz. 19,
s. 136-162 [dot. kwestii obywatelstwa polskiego osoby, w ktorej akcie
urodzenia jako rodzice wskazane sa osoby jednoplciowe, z ktérych
jednej przypisane jest obywatelstwo polskie]

6. Inne publikacje

Recenzja ksigzki — wspétautor: O. Bujkowa, Kontrola administracji (we-
dtug stanu prawnego z 1 marca 1985 r.), Warszawa 1986, ,Organizacja,
Metody, Technika” 1987/7, s. 48—49

Stuzewski Jerzy [1923-1995], Wspomnienie posmiertne, ,Patistwo i Pra-
wo” 1995/6, s. 76-78

Profesor Jerzy Stuzewski [1923-1995], Wspomnienie posmiertne, ,Studia
Iuridica” 1996/31, s. 233-237

Co przepis, to watpliwos¢. Ustawa warszawska, ,Rzeczpospolita” 2002/290

Standardy stuzby cywilnej takZe w innych urzedach, ,Dziennik Gazeta
Prawna” 2005/161

Recenzja ksigzki: Z. Dobrowolski, Kontrola wydatkéw publicznych w syste-
mie demokracji amerykariskiej, Warszawa 2004, ,Kontrola Paristwowa”
2007/6, s. 163-166






LIST PROFESORA ANDRZEJA JANIKA®

Drogi Jubilacie!

Ponad pot wieku temu nasze Sciezki sie przeciely, kiedysmy zasiedli
w lawach pierwszoroczniakéw na Wydziale Prawa i Administracji UW.
Byl to czas, ktdry teraz oceniany jest Zle —lepiej, zeby w ogole go nie byto.
Sadzac z tonu przekazu - ta oficjalna ocena jest definitywna. Nie wiem
jednak, czy nie nazbyt pochopna. Czou Enlai pytany w latach 70. ubie-
glego stulecia o ocene skutkéw rewolucji francuskiej odparl, ze na ocene
taka jest jeszcze za wczednie. W naszej, skromniejszej perspektywie ocena
czasu, kiedy rozpoczelismy przygode z dorosloscia, nie daje sie¢ zamkna¢
w jednej tonacji. Wymaga bardziej zniuansowanej oceny.

Mimo rozmaitych ograniczen i uwarunkowan dana nam zostata
wowczas szansa. Mysle o studiach, nawigzanych podczas nich kontak-
tach i przyjazniach, ktérych wiele trwa do dzi$, oraz o dyplomie, ktore-
go 50. rocznice bedziemy obchodzili wkrétce. Wtedy wydawalo sie nam,
ze ,wszystkie opcje leza na stole”. Dzisiaj przyszed! czas na podsumowa-
nie, a jesli nie na podsumowanie, to na co§ w rodzaju ,Zwischenbilanz”,
do czego Twdj Jubileusz jest znakomita okazja.

Nie wiem, czy pod wzgledem zawodowym czujesz sie¢ spelniony,
ale wiem, ze powiniene$ by¢, poniewaz Twdj bilans robi wrazenie. Juz
sam przebieg Twojej drogi zawodowej zwraca uwage, a to dlatego, ze byt
wbrew trendowi, odbiegal od spotykanego czesto, nieledwie kanonu karie-
ry prawniczej. Polega on na tym, ze zaczyna sie od asystentury na uczelni,
by po osiggnieciu nizszego czy wyzszego stopnia naukowego zwekslowaé
w kierunku tzw. praktyki. Ta uprawiana réwnolegle dzialalno$¢ doradcza
lub konsultingowa staje sie z czasem dominantg, spychajac dziatalnos¢
badawcza na drugi plan z wszystkimi tego konsekwencjami.

Twoja droga przebiegala inaczej: zaczale$ od pracy w administracji,
by po kilku latach wréci¢ na UW, tym razem w roli nauczyciela akade-
mickiego, ktérym jeste$ do dzi$. Juz sam ten fakt Swiadczy o dojrzalosci

* Dr hab. Andrzej Janik, prof. SGH, Szkota Gtéwna Handlowa w Warszawie.
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podjetej woéwczas decyzji i dokonanego wyboru. Trwajaca grubo ponad
40 lat kariera akademicka zwienczona profesura tytularna dowodnie za-
$wiadcza o stusznosci obranej drogi. Nie miejsce tu na spis czy wykaz
publikaciji, zaje¢ dydaktycznych, wypromowanych magistrow i doktoréw,
co stanowi zapewne przedmiot innej czesci niniejszej ksiegi jubileuszo-
wej. Wypada odnotowa¢, ze Twojej pracy naukowej towarzyszyla — znana
mi bezposrednio — dzialalnos¢ ekspercka. Moge o niej powiedzie¢ tyle,
ze rynek pozytywnie Cie zweryfikowal — masz marke jako autor opinii
z zakresu administracyjnoprawnego, ktére bywaja niekomfortowe dla
zamawiajacych, ale zawsze sa klarowne i instruktywne.

Kazdy bilans zyciowy zawiera w sobie test, ktéry nazwe ,testem Jani-
ka”. Chodzi tu o odpowiedzZ na pytanie, czy chcialbys, zeby to, co podsu-
mowujesz, zdarzylo sie raz jeszcze, i to w postaci integralnej, obejmujacej
zaréwno sukcesy, jak i porazki. Innymi stowy, czy to, z czego czerpiesz
satysfakcje, przewaza nad tym, co sie nie udato albo czego zalujesz? Nie
przypominam sobie, bySmy o tym rozmawiali, dlatego nie znam Twojej
samooceny. Jezeli jednak oceny mialbym dokonac¢ ja, z pozycji zyczliwego
obserwatora, to odniéstbym sie do tego z uznaniem, a nawet z zazdroscia.
Bez zawisci — bo te wyklucza zyczliwo$¢ obserwatora — ale z zazdroscia,
ze w waznych wyborach zyciowych i ich realizacji miale$, by tak rzec,
szczesliwg reke do samego siebie. Zycze Ci, zebys ja zachowal w osigg-
nietym przez nas wieku dojrzatej dorostosci.

Warszawa, czerwiec 2021 r.
Andrzej Janik



LLIST PROFESORA STANISEAWA FILIPOWICZA*

Drogi Jacku, Szanowny Panie Profesorze

A wiec siedemdziesiatka! Powstawaly ongi$ pochwaly dojrzalosci sta-
jacej w zenicie. Plutarch, Cicero... mysliciele pochylali si¢ nad otchlania
czasu. Dzi$ porzucilismy ten nawyk. Glebokie westchnienia juz nas nie
wzruszaja. Nie sugerujmy sie zatem obrazem czaséw minionych.

Mamy wlasne wzorce. Zgodnie z duchem ustawy 2.0 mozemy wiec
powiedzie¢, ze zostaliSmy sparametryzowani poprzez daty urodzenia.
I znowu - zgodnie z logika ewaluacji (to nasz nowy jezyk!) powiemy —im
wiecej, tym lepiej. Gérne pulapy zapewniaja pozycje senioralng. Zostan-
my przy tym, biada tym, ktérzy maja mniej punktow.

Tak na marginesie. Pamietasz na pewno, Kochany Jacku, ze w czasach,
gdy zdawali$my egzamin wstepny na studia prawnicze, wybraficom przy-
znawano punkty za pochodzenie. Nam ich niestety zabraklo. Ale mimo
to, mimo nie najlepszego pochodzenia, daliémy jako$ rade. Tak wypadto.
Dzieki temu moglismy przyczyniac sie do rozwoju systemu edukacyjnego,
angazujac swe sily i swéj zapal na budowie szkoty w okolicach Bialogardu.
Z drugiego pietra naszej budowli mogliémy patrze¢ daleko — w przyszlos¢.

Przyjazn jest zawsze Zrodlem trafnej intuicji. Dzigki sympatii odnaj-
dujemy dar jasnego i przenikliwego widzenia. Wiedzialem od poczat-
ku, ze nosisz w plecaku marszatkowska bulawe. Dary natury uzupeinita
szkola zycia. Pamietasz, w Bialogardzie madros¢ czerpalismy z glebokie-
go zrédla — z nauk Mistrza Smoly. Potem byl juz Uniwersytet, dluga,
jakze wzruszajaca historia. Takze przygotowanie wojskowe, maski gazo-
we, kaszanka w wojskowym bufecie. Trudy my$lenia taczylisSmy z troska
o0 bezpieczenstwo ojczyzny. Jakze piegknym musimy by¢ przykladem dla
nowych pokoleri mlodziezy.

Dzi$ patrzysz na wszystko z wyzyn profesorskiej stawy. Miale$ i masz
z pewnoscia przed oczami rzeczy, o ktérych filozofom sie nie $nito. Ma-
dros¢ jest darem, jest nagroda, jest tez pewnie ciezarem. Pamietam wiele
rozmow, ktdére prowadziliSmy w naszym sanktuarium, gdzie$ w okolicach

* Prof. dr hab. Stanistaw Filipowicz, Wiceprezes Polskiej Akademii Nauk.
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starego BUW-u. Pamietam twoje uwagi, komentarze. Widzie¢ sporo to nie
zawsze wielka rados¢.

Jako Twdj przyjaciel jestem bardzo dumny z Twoich osiggnie¢. Jestes
wybitnym prawnikiem, wybitnym uczonym z olbrzymim dorobkiem. Jed-
na z senioralnych postaci uniwersyteckiego Srodowiska. W glowie zaczyna
mi sie kreci¢, kiedy o tym wszystkim pomyéle. To wspaniale, ogromnie
sie ciesze i bardzo serdecznie gratuluje Ci wszystkich Twoich sukcesow
i dokonan.

Dni chwatly za Tobg, dni chwaly przed Tobg. Nieztomnie wierze,
Ze masz jeszcze sporo planéw, sporo do zrobienia. Mlodzi pozostajemy
— jak rzek! Plutarch - tak dlugo, jak dlugo trwa ,umilowanie pieknych
uczynkéw”. Znakomity Rodin, pytany o to, czym jest talent, odpowiadat:
11 faut travailler, travailler, et encore une fois, travailler. C6z, taki los, takie prze-
znaczenie. A wiec, Kochany Jacku, stu lat Ci zycze, w najlepszym zdrowiu.
Pamietaj, najlepsi nigdy nie przestaja tafczyc.

Sciskam serdecznie
Stanistaw Filipowicz



Czesc 1
OD PRZESZEOSCI KU PRZYSZEOSCI PRAWA
ADMINISTRACYJNEGO. REFLEKSJE OGOLNE






CO PRAWU ADMINISTRACYJNEMU MOZE
DAC HISTORIA PRAWA? UWAGI O PRZYMUSIE
ADMINISTRACYJNYM W PRAWIE RZYMSKIM

1. Prawo ADMINISTRACYJNE A KONSTYTUCJA

Od wielu dekad spotecznos$¢ uniwersytecka w Polsce i za grani-
ca czci jubileusze swoich znamienitych czlonkéw w postaci poswigco-
nych im ksigg jubileuszowych. Jako Festschrift dla Profesora Uniwersytetu
w Giessen Johanna Michaela Franza Birnbauma Rudolf von Jhering opub-
likowal swoje stynne studium Das Schuldmoment im rdmischen Privatrecht,
w ktérym dowodzil, ze kazda odpowiedzialno$¢ musi opierac si¢ zawsze
na zasadzie winy'. Byl to jeden z pierwszych europejskich Festschriftow.
Uchodzi przy tym obecnie za dobry obyczaj nieobciaZanie czcigodnej
glowy jubilata grubym tomem zawierajacym tresci nie catkiem zwigzane
z jego dotychczasowymi badaniami, a nawet odlegle od jego zaintereso-
wan i planéw badawczych.

Jednakze nie udato mi si¢ niestety nigdy wyciagna¢ Jubilata na ja-
kies, chociazby tylko luZne, wynurzenia o zagadnieniach przymusu ad-
ministracyjnego. Odniostem przy tym wrazenie, ze Jego dystyngowana
natura wzdraga sie przed zgtebianiem tego typu brutalnych tematéw.
Za przyklad pewnego, oczywiscie nieprzesadnego zainteresowania, jakim
cieszy sie problematyka historycznoprawna w srodowisku administraty-
wistéw, niech wigc postuzy niedawno opublikowany obszerny artykut
J. Radwanowicz-Wanczewskiej na temat poczatkéw przymusu admini-
stracyjnego w prawie rzymskim i rzymskiej praktyce administracji.

Nakreslmy pokrétce wspoélczesny stan nauki na temat powigzan sta-
rozytniczych doktryny prawa administracyjnego. Zacza¢ wypada jednak
od tego, ze nauka niewatpliwie uznaje — i bardzo stusznie — szczegdl-

! J. Benedict, Culpa in Contrahendo, t. 1, Historisch-kritischer Teil, Tibingen 2018,
s. 77-85.

% J. Radwanowicz-Wanczewska, Poczgtki przymusu administracyjnego w prawie
rzymskim i praktyce rzymskiej administracji, ,Administracja. Teoria, Dydaktyka,
Praktyka” 2015/4, s. 80-121.
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nie $cisty zwiazek prawa administracyjnego z prawem konstytucyjnym?.
To pierwsze uznawane jest wlasciwie za swego rodzaju uszczegdlowienie
tego drugiego, ktdre z kolei, w odniesieniu do samej konstytucji jako aktu
normatywnego, stanowiloby co$ podobnego do ,czesci ogdlnej” calego
systemu prawnego*. Niekiedy spotyka sie nawet ujecie prawa administra-
cyjnego jako prawa konstytucyjnego analizowanego lub obserwowanego
,0d dotu™.

Sa to ujecia o charakterze systematycznym, politologicznym itd. Lecz
jak rzecz wyglada w bardziej nas interesujagcym porzadku historycznym?
OczywiScie w tym wzgledzie przyjmuje si¢ nieco naiwnie i najczesciej
milczaco, o czym juz kiedy$ wspomniatem¢, Ze prawo konstytucyjne jako
wazniejsze ,bylo zawsze”, a wiec réwniez w Rzymie starozytnym, i to na-
wet mimo nieistnienia pisanej konstytucji., ktére zawsze mozna pominaé
z powolaniem na histori¢ i terazniejszo$¢ prawa brytyjskiego. Tymcza-
sem prawo administracyjne dorobilo sie bez trudu statusu ,osiagniecia
ewolucyjnego”, czyli takiej galezi prawa, ktéra mogla pojawic sie dopiero
na pewnym etapie rozwoju historycznego, po spelnieniu przez system
prawny odpowiednich warunkéw.

A wiec nierzadko zdarza si¢ nam czyta¢ w literaturze przedmiotu,
ze prawo administracyjne zaklada takie zjawiska jak panstwo prawa czy
rule of law, tréjpodziat wladzy oraz swobody obywatelskie, wydarte abso-
lutyzmowi krélewskiemu przez korzystajaca z dobrodziejstw konstytu-
cyjnego panistwa liberalnego nowozytna jednostke. Co najmniej wigze sie
jednak powstanie nowoczesnego prawa administracyjnego z rozwojem
nowoczesnego parlamentaryzmu, a tym samym z przyrostem ilosciowym
iintensyfikacja ustawodawstwa, ktére w mys$l zasady praworzadnosci, czy-
li legalizmu, skutecznie ograniczalo zakres swobodnego uznania wtadzy.

W tym duchu, akcentujac moment przejscia od panistwa typu policyj-
nego do panstwa typu konstytucyjnego, naktadajacego obowiazki nie tyl-
ko na obywateli, lecz réwniez na aparat administracyjny, wypowiadaja sie
liczni polscy administratywisci. Wéréd autoréw literatury podrecznikowej
nalezy wymieni¢ przede wszystkim takich uczonych jak J. Zimmermanr’,
ale rowniez wielu jego kolegdw i kolezanek, takich jak: E. Ochendowski,

3 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2014, s. 82—83.

* T. Hollstein, Die Verfassung als , Allgemeiner Teil”, Ttibingen 2007, s. 212-213.

> J. Zimmermann, Aksjomaty prawa administracyjnego, Warszawa 2013, s. 61-66.

¢ T Giaro, Prawo administracyjne w staroZytnym Rzymie? [w:] Prawo administra-
cyjne wobec wspdtczesnych wyzwan. Ksigga jubileuszowa dedykowana profesorowi Mar-
kowi Wierzbowskiemu, red. M. Grzywacz, J. Jagielski, D. Kijowski, Warszawa 2018,
s. 5-6.

7 J. Zimmermann, Prawo..., s. 354.
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E. Ura, J. Lang w podreczniku pod redakcja M. Wierzbowskiego, J. Bo¢
w podreczniku pod wlasna redakcja i last but not least M. Stahl w podrecz-
niku réwniez pod redakcja wlasna®.

2. MIRAZ NOWOCZESNOSCI

Czesto zaklada sie przy tym, ze wspomniane warunki i przestanki
zwiazane sg $ciSle z ,nowoczesnym” prawem administracyjnym. Dopiero
po otwarciu skryptu H. I1zdebskiego, zatytutowanego Historia administra-
cji, zorientujemy sie, ze chodzi w nim tylko o historie administracji pub-
licznej ,,czaséw nowozytnych i najnowszych”. Gdzie indziej tenze autor
lagodzi jednak swoje kryteria, zaznaczajac, ze wprawdzie administracja
publiczna rozwijala sie od czaséw ,pdznego Sredniowiecza”, jednak do-
piero od ,okresu Os$wiecenia”, tzn. od wieku XVIII, przyjeta ona forme
poréwnywalna do form wspoélczesnych®.

Oczywiscie uznanie wspomnianej przed chwila ,poréwnywalnosci”
za nienaruszalny dogmat owej komparatystyki wertykalnej z géry pozba-
wia historie prawa jej roli heurystycznej, ktéra pozwolitaby administra-
tywiscie skupionemu catkowicie na prawie pozytywnym odkry¢ w prze-
szlosci teorie i praktyki administracji dotad mu nieznane i w ten sposéb
udostepni¢ mu nowe inspiracje. Tymczasem historiografia prawa ogra-
niczona do badania w przeszlosci zjawisk poréwnywalnych do zjawisk
aktualnych w gruncie rzeczy kreci sie w koétko. Dochodzi ona na mecie
wlasciwie do tej samej wiedzy, jaka dysponowala juz na starcie.

Jej klasycznym paradygmatem jest przyjecie za punkt wyjscia ja-
kiej§ wspolczesnej instytucji i zbadanie, jak tez byla ona uregulowana
,niegdys”, albo jakiej$ obowiazujacej regulacji prawnej i zbadanie, jak
tez doszlo do jej uchwalenia'. Jedyna inspiracja, ktéra konsument takiej

8 E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Cze$¢ ogdlna, Torun 2006, s. 51-52;
E. Ura, Prawo administracyjne, Warszawa 2015, s. 23; J. Lang, Zagadnienia wstep-
ne [w:] Prawo administracyjne, red. M. Wierzbowski, Warszawa 2017, s. 26; J. Bo¢,
Pojecie administracji [w:] Prawo administracyjne, red. J. Bo¢, Wroctaw 2000, s. 10;
M. Stahl [w:] Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie,
red. M. Stahl, Warszawa 2013, s. 33-35.

° H. Izdebski, Historia administracji, Warszawa 2001, s. 13.

10 H, Izdebski, Introduction to Public Administration and Administrative Law, War-
szawa 2006, s. 12-13.

' T. Giaro, Tradition und Geschichte als Grenzen der Auslegungsfreiheit im Priva-
trecht [w:] Krakauer-Augsburger Rechtsstudien, red. J. Stelmach, R. Schmidt, War-
szawa 2011.
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historii prawa moze z niej zaczerpna¢, jest przyslowiowe ,uczenie sie
z dos$wiadczenia” w tym duchu, Ze warto byloby powrdéci¢ do dobrze
znanych ,dobrych tradycji”. Historyk prawa nie wysunie sie w ten spo-
sOb jednak na czolo peletonu nauk prawnych. Odzegna sie on wtedy
bowiem automatycznie od wszelkiej refleksji na temat mozliwosci ist-
nienia ,nowoczesnego” prawa administracyjnego w epokach przedno-
woczesnych.

Historyk prawa tego typu bedzie wiec musial porzucié¢ mysl, sformu-
lowana zreszta przelotem rowniez w Historii administracji H. 1zdebskiego,
o Sredniowiecznej administracji KoSciota rzymskiego czy o samorzadzie
péznosredniowiecznych gmin miejskich, a zwlaszcza tzw. komun wlo-
skich, jako protoplastach wspélczesnej administracji publicznej'?. Zwrdé-
my jeszcze uwage na pewien negatywny skutek uboczny. Jest nim typowe
dla historii prawa uprawianej w stylu socjalizmu realnego, czyli uprawia-
nej ,jako alibi”, szufladkowanie materiatu historycznego w sposéb Scisle
chronologiczny, polaczone z monotonna recytacja tautologicznych for-
mulek marksistowskich o nowoczesnej nowoczesnosci, Sredniowiecznym
Sredniowieczu i starozytnej starozytnosci.

W ten sposob historyk prawa skazuje sie niestety na przeoczenie
waznego odkrycia amerykanskiego historyka zachodniej tradycji praw-
nej, H.J. Bermana (1918-2007), ktére zreszta w miedzynarodowej wspol-
nocie historykéw i teoretykdw prawa nie ostalo sie catkiem bez pro-
testow i zgloszenia zdan odrebnych'. Berman twierdzil mianowicie
z pewnym uporem, ze wiekszo$¢ nowoczesnych instytucji prawnych,
ba, nawet nowoczesny system prawny jako taki, jest tworem europej-
skiego Sredniowiecza'>. Wydaje sie zreszta, ze sredniowiecze owo stano-
wilo, jeszcze bardziej niz obszar prawny wspoélczesnej Unii Europejskiej,
swego rodzaju terytorium kultury prawnej o charakterze transnarodo-
wym'e.

12 H. Izdebski, Historia. .., s. 12.

B3 T. Giaro, Fokus, czyli o dyscyplinach pomocniczych na przyktadzie romanistyki
[w:] Dziedziny prawa, dyscypliny i metody prawnicze, red. T. Giaro, Warszawa 2013,
s. 191-192.

" T. Vesting, Harold ]. Berman, ,,Ancilla Iuris” 2008, s. 59-60.

5 H.J. Berman, Law and Revolution, t. 1, Cambridge MA-London 1983, passim,
s. 10-11.

16 T, Giaro, Transnational Law and its Historical Precedents, ,Studia Iuridica”
2016/68, s. 73-85.
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3. PRZYMUS W RAMACH PRAWA I ZWYCZAJU

Ograniczmy sie jednak do zasygnalizowanego na wstepie zjawiska
przymusu administracyjnego. Jego podstawowa ceche w prawie nowo-
czesnym stanowi stosowanie go w ramach prawa obowigzujacego. Nato-
miast w odniesieniu do Rzymu starozytnego zwraca uwage okolicznos¢,
ze 6w przymus administracyjny, zwany z reguly raczej ,powscigganiem,
utrzymywaniem w ryzach” (coércitio) niz karaniem, zaklada juz w okre-
sie republikafiskim mozliwo$¢ wyraznego oddzielenia go od wymiaru
sprawiedliwosci (iurisdictio), a zwlaszcza od jurysdykcji karnej. Réwniez
bowiem przymus administracyjny postuguje sie pewnymi srodkami kar-
nymi, jednak tylko takimi, jakie urzednik jest wladny zastosowaé bez wy-
roku sadowego, czyli wedlug wlasnego swobodnego uznania®.

Tymczasem J. Radwanowicz-Wanczewska wydaje sie interpretowaé
znane rzymskie $wiadectwa zrédlowe o brutalnym potraktowaniu oby-
watela, ktéry nie stawil sie albo do poboru wojskowego (dilectus), albo
do spisu podatkéw (census), w tym duchu, ze urzednik miat prawo takiego
obywatela po prostu zabi¢'®. Szczerze méwiac, jestem tym nieco zaskoczo-
ny, gdyz obywatel nieobecny tak na spisie majatkowym, zwany incensus
(Gai. 1.160), jak i przy poborze (infrequens) podlegat tylko karze sprzedazy
w niewole”. Wprawdzie owa ,sprzedaz poza Tyber” oznaczala w stosunku
do tych obywateli, by rzec w $lad za W. Kunklem, ,zniszczenie ich oby-
watelskiej egzystencji’, jednak na pewno nie oznaczala pojetej dostownie
kary $mierci, ktoéra wykluczyta juz lex Valeria z 300 r. przed Chrystusem?®.

Gléwnym érodkiem przymusu administracyjnego byla zreszta trady-
cyjnie grzywna (multa). Stanowila ona zwyczajowa kare pieniezna za nie-
podporzadkowanie sie urzednikowi, ale mégt ja nalozy¢ takze urzednik
prowadzacy obrady Senatu — a byl to ten sam urzednik, ktéry byt upraw-
niony do zwolywania go, czyli konsul, pretor lub dyktator — za nieuspra-
wiedliwiong nieobecno$¢ senatora na posiedzeniu. Grzywne moégt nalozy¢
réwniez cenzor na obywatela, ktéry podczas spisu podatkowego zlozyt
falszywe o§wiadczenia. W systemie republikafiskim prawo do nakladania,
czy tez SciSlej méwiac ,orzekania”, grzywien (multae dictio) przystugiwato
tylko wysokim urzednikom ludu rzymskiego: konsulom, pretorom i cen-
zorom, a ponadto edylom kurulnym i trybunom ludowym?..

7W. Kunkel, R. Wittmann, Staatsordnung und Staatspraxis der romischen Repub-
lik, cz. 2, Die Magistratur, Miinchen 1995, s. 174, 176.

8 J. Radwanowicz-Wanczewska, Poczgtki..., s. 116.

9 W. Dajczak, T. Giaro, F. Longchamps de Bérier, Prawo rzymskie. U podstaw
prawa prywatnego, Warszawa 2018, s. 198-199.

20 W. Kunkel, R. Wittmann, Staatsordnung..., s. 166, 176.

2 W. Kunkel, R. Wittmann, Staatsordnung..., s. 163-164.

35



— Tomasz GlIaARO —

Takze w aspekcie iloSciowym grzywna nie byla bynajmniej btahost-
ka. Wiemy bowiem, ze wedlug pewnych regulacji ustawowych pocho-
dzacych z epoki predecemwiralnej, gdy wysokos¢ grzywien obliczano
jeszcze w owcach i wolach, grzywna maksymalna (multa suprema) wyno-
sita 2 owce i 30 woléw dziennie®?. Poza tym istniala pewna norma gwa-
rancyjna, ze grzywna taka nie mogta przekroczyé wartosci polowy ma-
jatku osoby nia oblozonej, a jesli zostala orzeczona przez wspomnianych
wyzszych urzednikéw, mogta by¢ zaskarzona do zgromadzen ludowych,
konkretnie do tzw. komicjéow trybusowych (comitia tributa), ktére dzialaty
w tym wypadku jako instancja odwotawcza®.

Jesli chodzi o postulat stosowania przymusu w ramach prawa, nalezy
przypomnie¢, Ze jurysprudencja rzymska przyjmowatla odpowiedzialno$¢
urzednikéw za dzialania bezprawne, zwlaszcza wyrzadzajace szkode oby-
watelowi (damnum iniuria datum). Dzialo sie to czesto przy przeprowadze-
niu egzekucji w sposéb bezprawny, np. gdy urzednicy wzieli bydlo w za-
staw i, nie pozwalajac wlascicielowi dostarcza¢ mu pozywienia, zamorzyli
je glodem. W tekscie chodzi o urzednikéw municypalnych niedysponuja-
cych imperium, jednak ograniczenie to nie ma dla zasad odpowiedzialno-
$ci urzedniczej zadnego znaczenia. Odpowiedzialnosc jest podobna, gdy
urzednik wzial rzeczy w zastaw egzekucyjny — niewazne, czy opierajac
sie na ustawowej podstawie, czy bez niej — a nastepnie oddat je w stanie
zuzytym lub zniszczonym (Ulp. D. 9.2.29.7).

Natomiast, jak podkresla Ulpian w innym miejscu swego komentarza
do edyktu pretora (D. 47.10.13.1), uznawano powszechnie, ze dzialanie
polegajace na wykonywaniu prawa publicznego (qui iure publico utitur)
nie narusza niczyich praw (iuris executio non habet iniuriam). Kto bowiem
dziala w wykonaniu (wlasnego) prawa, nie tylko nie dziata podstepnie
(Gai. D. 50.17.55; Ulp. D. 43.29.3.2), ale nawet w ogole nie wyrzadza szko-
dy (Paul. D. 50.17.151 nemo damnum facit)**. Dowiadujemy sie zwlaszcza,
ze jako remedium przeciw rozprzestrzenianiu si¢ pozaru w gestej zabu-
dowie miejskiej urzednik mial prawo nakazac¢ zburzenie czyjego$ domo-
stwa, by stworzy¢ tzw. przerwe w pozarze (Ulp. D. 43.24.7.4)*.

22 W. Kunkel, R. Wittmann, Staatsordnung..., s. 158-161.

2 ].M. Rainer, Romisches Staatsrecht. Republik und Prinzipat, Darmstadt 2006,
s. 110-111.

24 F. Longchamps de Berier, Luabuso del diritto nell’esperienza del diritto privato
Romano, Torino 2013, s. 139-166.

% ].-F. Gerkens, Aeque perituris... Une approche de la causalité dépassante en droit
romain classique, Liege 1997, s. 33-84, 114-120; S. Friiinsfeld, Das Verhiltnis von via
publica und via privata, Baden-Baden 2017, s. 208-209.
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4. ODPOWIEDZIALNOSC DELIKTOWA RZYMSKICH
URZEDNIKOW

Tenze Ulpian referuje réwniez, ze urzednik nie ponosi odpowiedzial-
nosci deliktowej nawet wtedy, gdy zastosowal nadmierna sile wobec osoby
stawiajacej mu opOr (adversus resistentem): oryginat taciniski postuguje sie
sformulowaniem, ze urzednik zadzialal zbyt gwaltownie (violentius). Zda-
nie to jest przyczynowo uzasadnione za pomocg argumentu, ze przeciez
nie udziela sie przeciw urzednikowi zadnej skargi takze w przypadku
(uzyte w oryginale wyrazenie nam et cum znaczy ,bowiem rowniez wte-
dy”), gdy wzial on w zastaw egzekucyjny niewolnika, na co ten zareago-
wal w sposob tak swoisty, ze... popelnil samobdjstwo przez powieszenie
sie (Ulp. D. 9.2.29.7).

Wprawdzie uzasadnienie to przedstawia si¢ na pierwszy rzut oka dos¢
zagadkowo, jednak prawdopodobnie Ulpian daje w ten sposéb do zrozu-
mienia, ze samobdjstwo niewolnika, ktérego przeciez nie mozna uznac
za normalna konsekwencje wziecia go w zastaw egzekucyjny, bylo ko-
niec koncoéw zdarzeniem nieprzewidywalnym dla urzednika. Stanowito
raczej wynik autonomicznej decyzji niewolnika, ktorej skutki majgtkowe
musi zatem ponie$¢ nie urzednik przeprowadzajacy egzekucje, lecz sam
wlasciciel niewolnika, i to niezaleznie od okolicznosci, czy urzednik wziat
zastaw zgodnie z prawem, czy tez bezprawnie®.

Bardzo pouczajacy dla tematyki rzymskiej odpowiedzialnoSci urzed-
niczej jest tekst jurysprudencyjny ze schytkowego okresu Pryncypatu,
pochodzacy od luliusza Paulusa, lecz oparty na rozréznieniu wprowa-
dzonym przez duzo wczesniejszego prawnika, czynnego w koncowym
okresie Republiki, Alfenusa Warusa. Mowa w nim o interwencji edyla
kurulnego, ktéry zreszta dzialat czesto dos¢ brutalnie, gdyz zdarzato mu
sie niszczy¢ na nadzorowanych przez niego targowiskach towary zlej ja-
kosci lub podrobione oraz falszywe miary i wagi. W ponizszej sekwencji
tekstow, zlozonej z fragmentéw Alfenusa i Paulusa, miedzy ktérymi po-
mieszczono fragment Salwiusza Juliana, niszczycielska dzialalnos¢ edyla
dotkneta innych przedmiotéw?:

D. 18.6.13 (Paulus w ksiedze trzeciej wyciagu z ,Digestow” Alfenusa
Warusa)

% A. Wacke, Der Selbstmord im romischen Recht und in der Rechtsentwicklung,
,Savigny-Zeitschrift” 1980/97, s. 75-76; A.D. Manfredini, I! suicidio. Studi di diritto
romano, Torino 2008, s. 154-155.

¥ Ch. Krampe, Aedilis lectos emptos concidit [w:] Fides, humanitas, ius. Studii
in onore di Luigi Labruna, t. 4, Napoli 2007, s. 2695-2700; S. Friiinsfeld, Das Verhiil-
tnis..., s. 206-211.
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Edyl zniszczyt sprzedane sofy (lub 1oza)*, gdyz pozostawiono je na dro-
dze publicznej. Jedli zostaly one juz wydane kupujacemu albo od niego
zalezalo, ze nie zostaly wydane, uznaje sie, ze ryzyko ich zniszczenia po-
nosi kupujacy

D. 18.6.14 (Julian w ksiedze trzeciej komentarza do pism Ursejusza
Feroksa)

I Ze kupujacy bedzie mial przeciwko edylowi, jesli ten dziatat bezpraw-
nie, odszkodowawcza skarge akwiliafiska. Albo tez bedzie mial skarge
kontraktowg z tytulu kupna przeciw sprzedawcy, by ten z kolei odstapit
mu wlasne skargi przeciwko edylowi.

D. 18.6.15 (Paulus w ksiedze trzeciej wyciagu z Digestow Alfenusa Wa-
rusa)

Jesli natomiast sofy (lub toza) nie zostaly jeszcze wydane, a przy tym
kupujacy nie popadl w zwloke z ich odbiorem, ryzyko ich zniszczenia
poniesie sprzedawca.

W tekscie, ktory pozostal notabene aktualny od schytku Republiki
do schytku Pryncypatu, czyli przez dobre 200 lat, dyskutuje sie kwestie ry-
zyka szkody, jaka w tej sytuacji definitywnie musi ponie$¢ jedna ze stron
kontraktu sprzedazy. Jedli to kupujacy pozostawil sofy na drodze pub-
licznej juz po ich wydaniu mu przez sprzedajacego, to przez czynno$é
wydania stal sie ich wlascicielem i dysponentem wiasnej skargi odszko-
dowaweczej przeciwko edylowi. Jesli natomiast do wydania towaru nie do-
szlo z powodu zwloki kupujacego, bedzie on musial zadac od sprzedawcy,
by ten odstapil mu swoja skarge odszkodowawcza. Czyli, jak wtraca Ju-
lian, przytoczony przez kompilacje justynianiska niejako miedzy Alfenu-
sem i Paulusem, kupujacy moze albo wytoczy¢ wlasna skarge odszkodo-
wawczg bezposrednio przeciw edylowi, ktéry kazat zniszczy¢ sofy, albo
zadac od sprzedawcy, by ten odstgpil mu swoje skargi przystugujace mu
przeciwko edylowi.

Przestanke skargi akwilianskiej przeciwko edylowi stanowi oczywi-
Scie okoliczno$¢, ze urzednik ten dziatal bezprawnie®. Jako urzedowi
policji targowej, a nastepnie réwniez policji ogdlnej, w tym i drogowej,
edylowi kurulnemu® przystugiwala wprawdzie kompetencja do nadzoru
nad utrzymaniem porzadku i czystoéci na drogach publicznych. Jednakze

2 Nie bardzo wiedzie¢ czemu, skadinad godny pochwaty przektad pod re-
dakcja T. Palmirskiego, Digesta lustiniani, t. 3, Ksiegi 12-19, Krakéw 2014, s. 487,
moéwi o sofach , kupionych”.

2 W. Kunkel zaklada btednie, ze edyl nie odpowiada w ogodle: W. Kunkel,
R. Wittmann, Staatsordnung..., s. 484, jednak por. S. Friiinsfeld, Das Verhiltnis. ..,
s. 207-208.

3 W. Dajczak, T. Giaro, F. Longchamps de Bérier, Prawo..., s. 52.
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pod katem widzenia ewentualnej bezprawnosci dzialania edyla nasuna
sie oczywiscie w procesie konkretne pytania, np. czy sofy rzeczywiscie
znacznie przeszkadzaly ruchowina drodze publicznej, czy pozostaly tam
wystawione bez dozoru przez dluzszy czas, czy wlasciciel ich byt w tym
czasie dostepny i czy w ogoéle podjeto prébe skontaktowania sie z nim itd.

5. ADMINISTROWANIE A KARANIE

Moze najbardziej nowoczesénie brzmia teksty rzymskiej juryspruden-
cji péznoklasycznej poszukujace réznicy miedzy instytucjami kary (po-
ena) i grzywny (multa), co mozna rozumie¢ réwniez jako przedstawiong
na przykladzie tych paradygmatycznych instytucji r6Znice miedzy pro-
cesem karania a procesem administrowania. Zdaniem wybitnego teore-
tyka prawa administracyjnego, profesora Uniwersytetu Wroctawskiego
F. Longchampsa de Bériera (1912-1969), ktéry wypowiada sie w tym za-
kresie by¢ moze z nieco przesadna emfaza, ,do prawa administracyjnego
nie nalezy nic, co dotyczy karania”'.

D. 50.16.131.1 (Ulpian w ksiedze trzeciej komentarza do ustaw julij-
skiej i papijskiej)*

Miedzy grzywna a kara istnieje znaczna réznica, gdyz kara jest po-
wszechnym $rodkiem represji za wszystkie przestepstwa (prywatne i pub-
liczne), grzywna za$ jest nazwa kary za przestepstwa prawa prywatnego,
z tytulu ktérego dzisiaj zasadzana jest kara pieniezna. Kara natomiast
moze tez przybrac forme kary $mierci albo infamii. Tymczasem grzywna
powstaje z wyroku tego, kto ja orzekl. Kare naklada sie tylko wedlug ja-
kiego$§ powszechnie obowigzujacego prawa, natomiast grzywne orzeka
sie nawet wtedy, gdy nie naklada sie zadnej kary. Grzywne orzec moze
tylko piastun jurysdykgcji, a wiec tylko urzednicy i namiestnicy prowingji.
Natomiast kare moze wymierzy¢ ktokolwiek, kto ma prawo przeprowa-
dzenia dochodzenia w sprawach przestepstw i deliktow.

D. 50.16.244 (Labeo w ksiedze czwartej ,Pithana” streszczonych przez
Paulusa)

Kazda kara jest grzywna i kazda grzywna kara (Paulus). Obydwa te
twierdzenia sa falszywe. R6znica miedzy kara a grzywna w tym sie bo-
wiem objawia, ze od kary nie ma odwolania. Kogo wiec uznano za winne-
go przestepstwa, winien od razu zosta¢ ukarany. Od grzywny natomiast
mozna sie odwolac i nie mozna domagac sie jej zaplaty, zanim nie dojdzie

3t Cyt. za: J. Zimmermann, Aksjomaty..., s. 67.
32 Z uwagina dtugos¢ tekstu nie bedzie on, podobnie jak i nastepny, dostow-
nie przettumaczony, a jedynie sparafrazowany.
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do odwotlania lub zostanie ono oddalone. Nie mozna réwniez domagac
sie zaplaty grzywny, jezeli nie nalozyl jej podmiot uprawniony. W koficu
prawo przewiduje okreslone kary dla poszczegolnych przestepstw, nato-
miast wysoko$¢ grzywny moze zostaé okreslona przez sedziego, chyba ze
istnieje przepis prawa, ktéry w danym przypadku wskazuje jej wysokos¢.

Oba sparafrazowane powyzej teksty sa $wiadectwami ahistoryczne-
go potraktowania poje¢ prawniczych przez rzymskich jurystéw pézno-
klasycznych®. Oba $§wiadcza jednak réwniez o pewnej ich reakcji zmie-
rzajacej do ograniczenia dyskrecjonalnosci przy nakladaniu grzywien,
przystugujacej osobom uprawnionym do orzekania (cognitio)**. W sumie
grzywna zalezy od woli sedziego lub innego podmiotu orzekajacego, przy
czym Ulpian precyzuje, ze nakladac¢ ja moga tylko urzednicy republikan-
scy (magistratus) i — bedacy wladciwie organami administracyjnymi — na-
miestnicy (praesides) prowincji**, oczywiscie wszyscy z nich w ostatecz-
nym rozrachunku z woli pryncepsa®. Zreszta granice miedzy iurisdictio
a coércitio zacieraja sie w procesie kognicyjnym, ktéry w czasach Ulpiana
stal sie juz panujaca postacia procesu?.

Wydaje sie wiec, ze w ostatecznym rachunku rzymskie prawo admi-
nistracyjne nie powstaje stopniowo i niejako dopiero ,w drugiej kolejno-
$ci” z istniejacej juz uprzednio magmy zwyczajéw konstytucyjnych. Ra-
czej wylania sie ono z praktyki organéw administracyjnych w ten sposéb,
ze powstaje i ksztaltuje sie rownoczesnie z jednej strony prawo admini-
stracyjne, a z drugiej konstytucja. Chodzi zatem, wedlug $wietnie sformu-
towanego tytutu dzieta W. Kunkla, o Staatsordnung und Staatspraxis, a wiec
o porzadek panstwowy powstajacy stopniowo w wyniku stalej praktyki
organéw panstwa. Trudno jednak uzna¢, ze w ramach tej praktyki pra-
wo administracyjne polega tylko i wylacznie, a nawet przede wszystkim,
na modyfikowaniu prawa konstytucyjnego i zaopatrywaniu go w wyjatki.

Prof. dr hab. Tomasz Giaro — Uniwersytet Warszawski; ORCID: 0000-
0002-5702-6135

3 T. Giaro, Dogmatische Wahrheit und Zeitlosigkeit in der romischen Jurisprudenz,
,Bullettino dell’Istituto di Diritto Romano” 1987/90, s. 73-74.

3 L. Garofalo, Concetti e vitalita del diritto penale romano [w:] L. Garofalo, Fon-
damenti e svolgimenti della scienza giuridica, Padova 2005, s. 248.

% W. Formigoni, Pithanon a Paulo epitomatorum libri VIII. Sulla funzione critica
del commento del giurista Iulius Paulus, Milano 1996, s. 117.

% W. Kunkel, R. Wittmann, Staatsordnung..., s. 148.

¥ M. Kaser, K. Hackl, Das romische Zivilprozefirecht, Miinchen 1996, s. 459—-460.
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1. POTRZEBA UPORZADKOWANIA PRAWA
ADMINISTRACYJNEGO

Na poczatku warto przypomnie¢, Ze prawo administracyjne wyodreb-
nilo sie jako galaZ prawa dopiero pod koniec XVIII w. Dotyczy to oczywi-
Scie europejskiego systemu tzw. prawa kontynentalnego. Od tego czasu
nastapil ogromny rozw¢j prawa administracyjnego zaréwno w zakresie
organizacji organéw wiladzy wykonawczej i procedur, w jakich powin-
ny dziala¢ te organy, jak i przede wszystkim w zakresie norm majacych
na celu organizacje (odpowiednio do zmieniajacych sie ,znakéw czasu”)
zycia spolecznego, gospodarczego i politycznego. Lacinskie stowo admi-
nistratio oznacza ,kierowanie” (zarzadzanie). Stad wspodlczesne prawo ad-
ministracyjne tworza zaréwno normy ustrojowe, normy proceduralne, jak
i normy prawa materialnego.

Z uwagi na rozpoczeta w 1989 r. transformacje ustrojows i towarzy-
szace jej zywiolowe procesy polityczne nalezy uporzadkowac wszystkie
struktury szeroko rozumianej wladzy wykonawczej, ktére maja prawo
do podejmowania w imieniu panstwa dzialan zwigzanych z administro-
waniem. Trzeba w trybie wyjatkowo pilnym przywréci¢ konstytucyjng
zasade podzialu wiadz (na ustawodawcza, sadownicza i wykonawcza)
w jej ujeciu nie tylko formalistycznym, ale i funkcjonalnym, czyli w du-
chu wzajemnego powstrzymywania si¢ i rownowazenia. Na fundamen-
cie tréjpodziatu wladzy opiera sie caly ustréj demokratycznego panistwa
prawnego. Tylko egzekwowany z zelazng konsekwencja podziat wiadz
moze zapobiega¢ naduzyciom wladzy przez rzadzacych politykow.

Nawet w wiekszosci skodyfikowane administracyjne procedury wy-
magaja modyfikacji czy — wedlug niektorych badaczy — nawet powtérnych
kodyfikacji (rekodyfikacji). Najwiecej pracy czeka jednak administratorow
przy porzadkowaniu i ujednolicaniu prawa materialnego. Uporzadkowa-
nia wymagaja nie tylko szczegdtowe dzialy, ale musi tez by¢ kolejny raz
podjeta proba uporzadkowania calego prawa administracyjnego. Wpraw-

41



—— BOHDAN ZDZIENNICKI ——

dzie poszczegdblne dzialy maja liczne odrebnosci i sobie tylko wtasciwe
powigzania z innymi galeziami prawa (przede wszystkim z prawem cy-
wilnym, prawem karnym, prawem pracy), ale wszystkie maja tez cechy
wspoélne. Te cechy wspdlne wynikaja z aksjologii, ktérej powinno stu-
zy¢ prawo administracyjne poprzez wlasciwe mu metody regulacji zycia
spoleczno-gospodarczego i politycznego. To, ze nie mozna skodyfikowac
materialnego prawa administracyjnego, jak udato sie w zakresie prawa cy-
wilnego, prawa karnego czy prawa pracy, nie oznacza, ze stworzenie prze-
pisow ogdlnych prawa administracyjnego jest czyms$ nierealnym. Czes¢
ogoblna pozwalalaby przeciwstawi¢ si¢ nadmiernej doraznosci, a nawet
przypadkowosci, mechanicznej kazuistyce oraz pozwolitaby w sposéb sy-
stemowy eliminowac rézne ,skamieliny prawne” nieprzystajace do szybko
zmieniajacej si¢ rzeczywistosci. Aparat urzedniczy stosujacy prawa admi-
nistracyjne moglby stosowac na wieksza skale wykladnie celowo$ciowa
i systemowa, czyli dziala¢ tak jak cywilisci, karnisci czy przedstawiciele
prawa pracy. Przede wszystkim jednak pozwoliloby to na wprowadzenie
rozwigzan przechodzacych w poprzek réznych dzialéw. Obywatel wno-
szacy sprawe do organéw administracyjnych moéglby liczy¢, ze zostanie
ona doprowadzona od poczatku do konica. Z pominieciem ,urzedniczej
spychologii”, partykularyzméw i innych biurokratycznych patologii. Idea
cyklu (ciagu) dzialan administracji powinna by¢ oparta na aksjologii de-
mokratycznego panstwa prawnego. Wigze sie to bezposrednio z konsty-
tucjonalizacjg i europeizacja calego prawa administracyjnego.

2. KONSTYTUCJONALIZACJA I EUROPEIZACJA POLSKIEGO
PRAWA ADMINISTRACYJNEGO

Wartosci i zasady zawarte w naszej Konstytucji, prawie unijnym i raty-
fikowanych umowach miedzynarodowych maja takie same znaczenie dla
polskiego prawa, jak reguly przyczynowosci w przyrodzie. Konstytucjo-
nalizacja to nie tylko poswiecenie okreslonej problematyce odpowiednich
norm konstytucyjnych. Chodzi o konstytucjonalizacje nie tylko w sensie
formalnym, ale i materialnym. Juz w preambule Konstytucji Rzeczypo-
spolitej Polskiej z 2.04.1997 r.! mamy tak wazne dla administrowania (za-
rzadzania) zasady: pomocniczoéci, wspoldzialania wladz, potrzebe state-
go dialogu spolecznego, umacnianie uprawnien obywateli i ich wspélnot.
Te metazasady sa rozwiniete w kolejnych rozdziatach Konstytucji i maja

! Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm., dalej: Konstytucja RP.
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swoje odpowiedniki w prawie unijnym. Tworza one mocny fundament
ustroju RP.

Artykut 20 Konstytucji RP stanowi, ze spoleczna gospodarka rynko-
wa (a wiec wymagajaca obok ,niewidzialnej reki rynku” takze widzialnej
reki panistwa, czyli odpowiedniej ingerencji administracji) powinna by¢
podstawa narodowej ekonomii. Z kolei art. 2 Konstytucji RP przesadza
o tym, ze organy pafnistwa powinny realizowac ,zasady sprawiedliwosci
spolecznej”, co znowu zwiazane jest z prawem administracyjnym. Tenze
art. 2 mowi z kolei, ze funkcjonowanie ustroju politycznego musi mies-
ci¢ sie w alembiku wartosci zwigzanych z ,demokratycznym panstwem
prawnym”.

To wszystko ogranicza swobode ustawodawcy w tworzeniu przepi-
s6w prawa. Regulacje niezgodne z Konstytucja RP nie sa bowiem prawem
w sensie materialnym, sa tylko ,formalna wydmuszka”, pozorem prawa,
a uzywajac jeszcze mocniejszego stowa, sg ,bezprawiem” (legislacyjnym,).

W trudnych chwilach, ktére przezywa Polska, Europa i caly $wiat,
szeroko rozumiana administracja (wladza wykonawcza) musi dziata¢,
odwolujac sie do zasad konstytucyjnych, zasad prawa europejskiego i pra-
wa miedzynarodowego. Przepisy administracyjne musza by¢ wyktada-
ne tak, aby ich tre$¢ byla zgodna ze wskazanymi wyzej zasadami. Jeze-
li zajdzie jednak taka potrzeba, mozemy tez bezposrednio zastosowaé
Konstytucje RP.

Renesans prawa administracyjnego wymaga, aby przywroéci¢ wilas-
ciwe znaczenie pojecia dobra wspoélnego. Stuzba dobru wspdélnemu nie
tylko wymaga, aby w stosowaniu prawa przestrzega¢ przyjetych ,do-
brych praktyk administracyjnych” bedacych zaprzeczeniem gry o wia-
dze (politykierstwa). Stuzba dobru wspdélnemu jest przeciwstawianiem
sie kompleksom, osobistym urazom, matostkowosci politykéw. Zrédtem
bowiem wszelkiego prawa jest przyrodzona godno$é kazdego cztowieka
(art. 30 Konstytucji RP). To z niej wynika wolno$é czlowieka (art. 31 ust. 1
i 2 Konstytucji RP), rownos¢ (art. 32 Konstytucji RP), prawo do ochrony
zycia i inne prawa. Realizacje tych praw i wolnosci moze zapewnic tylko
sprawne i praworzadne panstwo (art. 7 Konstytucji RP). W tym duchu
musi by¢ porzadkowane niestabilne materialne prawo administracyjne,
prawo procesowe oraz przeksztalcone istniejace organy administracji. To,
ze prawo administracyjne ma stuzy¢ ,dobru wspdélnemu”, nie oznacza,
ze moze ono zapominac o ochronie intereséw obywateli. W znanym wy-
roku z 21.06.2001 r., V SA 3718/00%, Naczelny Sad Administracyjny przy-
pomnial, Ze w panstwie praworzadnym nie ma miejsca dla sztywnego
stosowania zasady nadrzedno$ci dobra wspélnego nad interesami indy-

2 LEX nr 548009.
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widualnymi. Organ administracyjny musi zawsze wskazaé, jaki interes
og6lny ma chroni¢ stosowana norma i ze ten interes ogdlny rzeczywiscie
wymaga ograniczenia uprawnien (interesow indywidualnych) obywa-
tela. Interesy indywidualne nie moga doznawac¢ wigkszego uszczerbku,
niz wymagaja tego ustalone w zyciu prawnym potrzeby spoleczne. Jest
konsekwencja zasady wynikajacej z art. 7 in fine ustawy z 14.06.1960 r. —
Kodeks postepowania administracyjnego’, ze przy stosowaniu przepiséw
administracyjnych nalezy wywazaé (rownowazyc¢) interes spoteczny z in-
teresami obywateli. Nalezy wiec raz jeszcze powtérzy¢, ze wywazanie in-
tereséw spolecznych w zderzeniu ze stusznymi interesami obywateli musi
uwzglednia¢ wszystkie zasady i wartoséci wynikajace z Konstytucji RP,
prawa UE i ratyfikowanych przez Polske uméw miedzynarodowych.

Prawo administracyjne ma przypominac, ze nie zyjemy tylko dla sie-
bie, ale i dla rodziny, przyjaciol, ,duzej” i ,malej” ojczyzny, Europy, a na-
wet ludzko$ci. Panstwo nie moze by¢ zawlaszczane przez politykow, kto-
rzy wygrali jakie$ wybory.

Transformacja ustrojowa oslabita wiele struktur panistwa. Dzialania
kolejnych ekip tworzonych w wyniku zwycieskich wyboréw wrecz roz-
bity i rozbijajg ustréj, organizacje i procedury. Zmiany stuza czesto tylko
politykierstwu, czyli tylko temu, aby zdoby¢ wladze, a potem ja utrzymac.
Nie towarzysza temu dzialania majace na celu budowe solidarnosci, po-
czucia wspotodpowiedzialnosci, wspierania zranionych ludzi. Nie mozna
propagowac odwetu, zemsty, lustracji, ataku na spoteczne autorytety. Nie
mozna opiera¢ zdobycia i utrzymania wladzy na kolejnych, nieuzasadnio-
nych czystkach kadrowych. Odrodzone prawo administracyjne ma stuzy¢
odbudowie poczucia ludzkiej i narodowej wspdlnoty.

W administracyjnym prawie gospodarczym trzeba pamietac, ze wolny
rynek nigdy nie rozwigze wszystkich probleméw spotecznych. Szanujac
zasady ekonomii, trzeba jednoczesnie stawiac¢ czolo niszczacym efektom
tego, co okreslamy jako ,imperium pieniagdza”. Sprawne organy admini-
stracyjne nie moga wyradzac si¢ w bezduszna technokracje.

Dr Bohdan Zdziennicki — sedzia Trybunatu Konstytucyjnego w stanie
spoczynku

* Dz.U. 22021 r. poz. 735 ze zm.
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JEZYK PRAWA ADMINISTRACYJNEGO

Prawo administracyjne nie jest miejscem izolowanym, ale — tak jak
Wroctaw — miejscem spotkan. Miejscem spotkan na og6t trudnych, jako
ze trudno jest powiedzie¢ cokolwiek o prawie administracyjnym, co nie
rodzi kontrowersji, ale miejscem pokojowym i zawsze otwartym — sem-
per apertus. Sposrod wielu mozliwych spotkan za najwazniejsze uznaje:
spotkanie prawa administracyjnego i jednostki, spotkanie zasad i regut
prawa publicznego z zasadami i regutami prawa prywatnego, spotkanie
prawa administracyjnego z prawem konstytucyjnym (konstytucjonaliza-
cja prawa administracyjnego i administratywizacja prawa konstytucyjne-
go), spotkanie legislatoréw (w tym panstwowych i suprapanstwowych),
spotkanie stanowienia i stosowania prawa administracyjnego, spotkanie
prawa administracyjnego z naukowg refleksjg o nim, spotkanie metod
badawczych prawa administracyjnego oraz spotkanie jezykéw prawa ad-
ministracyjnego. Liczba mnoga w ostatnim przypadku nie jest pomytka,
poniewaz prawo administracyjne jest zlozone i nie ma jednego jezyka
prawa administracyjnego (i administracji publicznej)'. Przeciwnie, jest
ich wiele, a — co wigcej —ich liczba ro$nie wraz z rozwojem prawa admini-
stracyjnego. W obecnym teks$cie dedykowanym Szanownemu Jubilatowi
Profesorowi Jackowi Jagielskiemu identyfikuje najwazniejsze jezyki prawa
administracyjnego oraz ich wybrane problemy, co powinno stuzy¢ diag-
nozie stanu prawa administracyjnego z myslg o jego przysztosci.

Do najwazniejszych jezykéw prawa administracyjnego naleza: jezyk
prawa administracyjnego stanowionego krajowego, jezyk prawa admini-
stracyjnego stanowionego Unii Europejskiej, jezyk prawa administracyjne-
go europejskiego, jezyk prawa administracyjnego poréwnawczego, jezyk
prawa administracyjnego miejscowego, jezyk prawa administracyjnego
zakladowego, jezyk prawa administracyjnego akademickiego krajowego,
jezyk prawa administracyjnego akademickiego Unii Europejskiej, jezyk

! Zob. szeroko E. Ongaro, S. van Thiel, Languages and Public Administration
in Europe [w:] The Palgrave Handbook of Public Administration and Management in Eu-
rope, t. 1, red. E. Ongaro, S. van Thiel, London 2018, s. 61 i n.
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prawa administracyjnego sedziowskiego krajowego?, jezyk prawa admini-
stracyjnego sedziowskiego Unii Europejskiej oraz jezyk prawa administra-
cyjnego globalnego. Z uwagi na ograniczong objeto$¢ tekstu trzy ostatnie
jezyki prawa administracyjnego nie sg przedmiotem ponizszych uwag.

JEZYK PRAWA ADMINISTRACYJNEGO STANOWIONEGO
KRAJOWEGO

Jezyk prawa administracyjnego stanowionego w Polsce jaki jest, kazdy
widzi. W tych okoliczno$ciach z uznaniem nalezy odnotowa¢, ze w war-
toSciowej pracy Standardy wspdtczesnej administracji i prawa administracyjne-
g0 zostal pomieszczony tekst poswiecony formalnym aspektom zasady
panstwa prawnego i standardom jezykowym prawa administracyjnego
stanowionego®. Analizowana w nim zasada okre$lonosci przepiséw pra-
wa mowi, ze organy wyposazone w kompetencje prawodawcze powinny
konstruowac przepisy prawne w sposob ,poprawny, precyzyjny ijasny”?,
czyli — notabene - tak samo jak przepisy prawa administracyjnego stano-
wionego Unii Europejskiej (zob. ponizej).

Jezykiem prawa administracyjnego stanowionego jest w Polsce jezyk
polski®. Czlonkostwo Polski w Unii Europejskiej sprawia, Ze prawo to nie
jest juz ksztaltowane wylacznie na poziomie krajowym, ale jest poddane
wielorakim wplywom unijnym. Powoduje to, Zze w jezyku prawa admi-
nistracyjnego zeuropeizowanego pojawiaja sie terminy obce, zwlaszcza
angielskie i anglopolszczyzna’.

2 Jezyk sedziowski jest na pograniczu jezyka urzedowania (obrady sedziow-
skie) i prawa (tres¢ wyroku).

* Standardy wspotczesnej administracji i prawa administracyjnego, red. Z. Duniew-
ska, M. Stahl, A. Rabiega-Przytecka, Warszawa—t.6dz 2019.

* A.K. Modrzejewski, Zasada okreslonosci przepiséw prawa jako dyrektywa kiero-
wana do ustawodawcy [w:] Standardy wspdtczesnej administracji i prawa administracyj-
nego, red. Z. Duniewska, M. Stahl, A. Rabiega-Przylecka, Warszawa—-t.6dz 2019,
s.72in.

> AK. Modrzejewski, Zasada..., s. 72-73.

¢ Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2.04.1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483
ze zm.) wprowadzita w art. 27 zasade urzedowosci jezyka polskiego. Ta konsty-
tucyjna zasada zostala uszczegétowiona w ustawie z 7.10.1999 r. o jezyku pol-
skim (Dz.U. z 2021 r. poz. 672), ktéra reguluje m.in. uzywanie jezyka polskiego
w realizacji zadan publicznych.

7 W kontekscie anglopolszczyzny nalezy przypomnie¢ o prawnym obowigz-
ku organéw wladzy publicznej oraz instytucji i organizacji uczestniczacych w zy-
ciu publicznym ochrony jezyka polskiego (art. 3 ustawy o jezyku polskim).
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JEZYK PRAWA ADMINISTRACYJNEGO STANOWIONEGO
UN11 EUROPEJSKIE]

Praktyczne problemy zapewnienia stanowienia (redagowania) jasne-
go, prostego i precyzyjnego prawa Unii Europejskiej®, ktére jest zasad-
niczo prawem publicznym, doprowadzily do zawarcia przez trzy insty-
tucje uczestniczace w procesie stanowienia aktéw unijnych — Parlament
Europejski, Rade i Komisj¢, porozumienia miedzyinstytucjonalnego
z 22.12.1998 r. w sprawie wspolnych wytycznych dotyczacych jakosci
prawodawstwa wspoélnotowego (dzisiaj unijnego — dop. J.S.)’. Zgodnie
z motywem 7 porozumienia wytyczne nie sg prawnie wigzace, ale sa
dokumentem do wewnetrznego uzytku przez instytucje i majq stano-
wi¢ instrukcje dla instytucji, gdy przyjmuja akty prawne oraz dla tych
0sob w instytucjach (ekspertéw prawnych i jezykowych), ktére uczest-
nicza w formulowaniu tych aktéw. Dla samego zawarcia porozumienia
i przyjecia wytycznych i zasad istotne znaczenie miala dziatalnos¢ Try-
bunatu Sprawiedliwosci, a zwlaszcza formulowane przez niego zasady,
o czym méwi wprost motyw 2 zdanie pierwsze porozumienia: ,Zgod-
nie z orzecznictwem Trybunalu Sprawiedliwo$ci zasada bezpieczen-
stwa prawnego [...] wymaga, aby prawodawstwo wspolnotowe [dzisiaj
unijne — dop. J.S.] bylo jasne i precyzyjne, a jego stosowanie mozliwe
do przewidzenia przez obywateli”’’. Porozumienie przewidzialo srodki
wykonawcze przyjetych w niej wytycznych i zasad, a wéréd nich prze-
szkolenie urzednikéw i pracownikéw w sporzadzaniu aktéw prawnych,
w tym skutkéw wielojezycznosci dla jakosci aktéw, oraz zobowiazanie
stuzb prawnych instytucji do przygotowania wspélnych praktycznych
instrukcji dla 0s6b zaangazowanych w sporzadzanie aktéw prawnych.
Dokument taki zostal przygotowany przez stuzby prawne Parlamentu
Europejskiego, Rady i Komisji i opublikowany 16.03.2000 r. Jego stosowa-
nie spotkalo sie z pozytywna ocena i 11.07.2013 r. ukazalo sie jego drugie
zaktualizowane wydanie: Wspdlny przewodnik praktyczny Parlamentu Euro-

8 Konieczno$c lepszego redagowania przepiséw prawnych unijnych zostata
podniesiona i podkreslona na plaszczyznie politycznej na posiedzeniu Rady
Europejskiej w Edynburgu 11-12.12.1992 r.

* Dz.Urz. WEC732z1999r.,s. 1.

0O jasnosci i precyzji jezyka prawnego jako wymogu pewnosci prawa pi-
sza m.in. D. Kornobis-Romanowska, Pewnos¢ prawa w Unii Europejskiej. Pomigdzy
autonomiq jednostki a skutecznoscig prawa UE, Warszawa 2018 oraz L. Prus, Ochrona
uzasadnionych oczekiwari jednostki jako zasada ogolna europejskiego prawa administra-
cyjnego, Wroctaw 2018.
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pejskiego, Rady i Komisji przeznaczony dla 0séb redagujgcych akty prawne Unii
Europejskiej'!. Przewodnik, tak jak porozumienie, zawiera sze$¢ wytycz-
nych (zasad ogoélnych), uzupelnionych wyjasnieniami, komentarzami
i przykladami. Wszystkich sze$¢ wytycznych dotyczy bezposrednio lub
posrednio jezyka prawa administracyjnego stanowionego Unii Europej-
skiej, w szczeg6lnosci jednak wytyczne 1,21 5.

Wytyczna 1 méwi, ze ,[a]kty prawne Unii redagowane sa w sposob
jasny, prosty i precyzyjny”*2. Wytyczna ta jest niewatpliwie wyrazem za-
sad ogdlnych prawa, a zwlaszcza wspomnianej juz zasady pewnosci pra-
wa oraz zasady rownosci obywateli wobec prawa. Z tej drugiej zasady
wynika, ze prawo powinno by¢ dostepne i zrozumiale dla wszystkich.
W komentarzu do pierwszej wytycznej trafnie podnosi sie, ze wytycz-
na ta ,jest szczeg6lnie wazna w odniesieniu do aktéw prawnych Unii
bedacych czescia systemu nie tylko zlozonego, ale rowniez wielokultu-
rowego i wielojezycznego”. Odnosnie do wymogoéw prostoty i precyzji
autorzy przewodnika realistycznie zauwazaja, ze moga one by¢ trudne
do pogodzenia, zalecajac rtownowage miedzy tymi wymogami, tak ,aby
dany przepis pozostal jak najbardziej precyzyjny, bedac réwnoczeénie
wystarczajaco latwym do zrozumienia”. Z pozostalych zasad na uwage
zasluguja zasada uzywania prostych pojec i jezyka ogélnego ze wskaza-
niem, ze ,[0] ile zachodzi konieczno$¢ wyboru, jasno$¢é sformulowan nale-
zy przedklada¢ nad wzgledy stylistyczne. Nalezy unikaé np. synoniméw
i r6znych sformulowan dla wyrazenia tej samej mysli”. Oczywiste, ale
istotne jest stwierdzenie: ,Tekst poprawny pod wzgledem gramatycznym
i interpunkcyjnym jest latwiejszy do zrozumienia w jezyku Zrédlowym,
a takze do przetlumaczenia na inne jezyki”.

Wytyczna 2 méwi, ze ,[a]kty prawne Unii sa redagowane z uwzgled-
nieniem rodzaju danego aktu, w szczegélnosci tego, czy jest on wigza-
cy czy nie (rozporzadzenie, dyrektywa, decyzja, zalecenie lub inny akt)”.
Na przyklad w przypadku rozporzadzen, ktére wiaza w calosci i sg stoso-
wane bezposrednio, ich przepisy musza by¢ tak sformulowane, aby adresat
nie mial Zadnych watpliwosci co do praw i obowiazkéw z nich wynikaja-
cych. Oznacza to, ze ,nalezy unika¢ w przepisach rozporzadzehn wskazy-
wania organéw krajowych posredniczacych w ich stosowaniu, chyba ze

I Przewodnik jest dostepny na stronie Urzedu Publikacji Unii Europej-
skiej we wszystkich jezykach urzedowych Unii: https:/op.europa.eu/pl/pub-
lication-detail/-/publication/3879747d-7a3c-411b-a3a0-55c14e2ba732 (dostep:
30.12.2020 r.).

12 Cytat ten jak i wszystkie pozostate z wytycznych 1, 215 pochodza ze Wspdl-
nego przewodnika praktycznego Parlamentu Europejskiego, Rady i Komisji przeznaczonego
dla 0s6b redagujgcych akty prawne Unii Europejskiej.
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w rozporzadzeniu zostaly przewidziane dzialania uzupelniajace ze strony
panstw czlonkowskich”. Z kolei w przypadku dyrektyw, ktére skierowane
sa do panstw czlonkowskich, ich przepisy formuluje sie mniej szczegé-
towo, aby pozostawié panstwom czlonkowskim wystarczajaca swobode
przy ich transpozycji. Decyzje powinny by¢ redagowane z uwzglednie-
niem adresatéw, a sformulowania uzyte w zaleceniach musza uwzgled-
niaé ich niewiazacy charakter.

Wreszcie wytyczna 5, ktéra moéwi, ze ,[p]rzez caly proces prowadza-
cy do przyjecia aktow, ich projekty sa redagowane przy uzyciu termi-
noéw i struktur zdaniowych uwzgledniajacych wielojezykowy charak-
ter prawodawstwa Unii (multilingual nature of Union legislation); nalezy
ostroznie stosowaé pojecia lub terminologie wlasciwa dla krajowych
systemoéw prawnych”. Komentarz do tej wytycznej przypomina o obo-
wiazku sporzadzania aktéw prawnych we wszystkich jezykach urze-
dowych UE, z ktérym zwigzane sa dodatkowe dwa wymogi redagowa-
nia aktow unijnych o zasiegu ogélnym w poréwnaniu z redagowaniem
krajowych przepiséw prawnych. Pierwszym jest ,wymodg redagowa-
nia tekstu Zrédlowego w sposéb szczegdlnie prosty, jasny i bezposred-
ni, poniewaz nadmierna zlozonos¢ lub nawet drobna dwuznacznos¢
moga prowadzi¢ do niedoktadnosci, przyblizen czy nawet istotnych bile-
déw przy ttumaczeniu na inne jezyki Unii”. Wymog ten oznacza m.in.,
ze ,poszczegdlne czesci zdania musza by¢ ze sobg jasno powiazane
pod wzgledem gramatycznym (nie moze by¢ watpliwosci na przyktad
co do tego, czy dany przymiotnik odnosi sie do jednego rzeczownika
czy do wiekszej ich liczby)” oraz ze nalezy ,unika¢ zargonu, modnych
sformutowan i wyrazen lacinskich w znaczeniu odbiegajacym od przy-
jetego znaczenia prawnego”. Drugi dodatkowy wymog jest w istocie
przestroga przed stosowaniem wyrazef, zwrotéw i terminéw praw-
nych specyficznych dla danego jezyka lub scidle zwigzanych z syste-
mem prawnym jednego kraju, jako ze utrudnia to znaczgco ttumaczenie.
W szczegolnosci nalezy pamigtac o tym, ze pewne wyrazenia charakte-
rystyczne dla jezyka, w ktérym sporzadzany jest projekt aktu, nie maja
odpowiednikéw w innych jezykach Unii. W takiej sytuacji ttumaczenia
na te jezyki mozna dokonacé tylko w sposéb opisowy lub przyblizony,
co najpewniej przyniesie rozbieznosci znaczeniowe miedzy réznym
wersjami jezykowymi.

Jezykiem prawa administracyjnego stanowionego Unii Europejskiej
sa jezyki urzedowe Unii. Przy czym akty prawa unijnego sa wprawdzie
tworzone we wszystkich jezykach Unii, ale w praktyce sa przygotowy-
wane w jednym czy kilku jezykach podstawowych, a nastepnie sa ttuma-
czone na pozostale jezyki. Wielojezyczno$¢ prawa administracyjnego Unii
Europejskiej ma swoje nastepstwa w postaci zasad interpretacyjnych tego
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prawa: zasadzie wykladni jednolitej, zasadzie wykladni autonomiczne;j
i zasadzie rownej autentycznosci wszystkich wersji jezykowych®.

J]:;ZYK PRAWA ADMINISTRACYJNEGO EUROPEJSKIEGO

Prawo administracyjne europejskie (a common European administrative
law) nie jest jednym porzadkiem prawnym, ale skiada sie z wielu porzad-
kéw prawnych tworzacych europejska przestrzen prawna (European legal
space) z europejska przestrzenia administracyjng (European administrative
space)'*. W sklad prawa administracyjnego europejskiego wchodza gtéw-
nie i przede wszystkim stanowione i sedziowskie prawo Unii Europejskiej
(prawo Unii Europejskiej dotyczace wykonywania wladzy publicznej), re-
zim prawny (administracyjno-prawny) Rady Europy oraz systemy praw-
ne (administracyjno-prawne) panstw cztonkowskich Unii Europejskiej®.
Uwzglednienie w pojeciu prawa administracyjnego europejskiego kra-
jowych porzadkéw prawnych ma swoje uzasadnienie w tym, ze wladza
publiczna w Europie jest wykonywana przede wszystkim przez insty-
tucje panstwowe, ktérych wtadza plynie z poszczegolnych konstytucji
krajowych. Szerokie rozumienie prawa administracyjnego europejskie-

13- Zob. J. Jaskiewicz, Wyktadnia prawa unijnego przez organy i sqdy administra-
cyjne [w:] Prawo administracyjne Unii Europejskiej, red. R. Grzeszczak, A. Szczerba-
-Zawada, Warszawa 2016, s. 394 i n. oraz cytowana tam literatura.

4 Zob. R. Grzeszczak, A. Szczerba-Zawada, Wprowadzenie [w:] Prawo admi-
nistracyjne Unii Europejskiej, red. R. Grzeszczak, A. Szczerba-Zawada, Warsza-
wa 2016, s. 16-17.

5 Por. J. Schwarze, European Administrative Law, London 2006. Autor podkre-
$la decydujaca role orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwosci dla uksztattowania
sie prawa administracyjnego europejskiego, co przypomina zdanie wybitnego
przedstawiciela angielskiego prawa administracyjnego Lorda Mansfielda w spra-
wie Rv. Bembridge z 1783 r.: ,Prawo nie sktada sie z poszczegdlnych spraw (cases),
ale z og6lnych zasad, ktére sg ilustrowane i wyjasniane przez te sprawy”, cyt. za:
T. Endicott, Administrative Law, Oxford 2009, s. XI. Rozw¢j prawa administracyj-
nego europejskiego dokonuje sie, zdaniem ]. Schwarze, w dwdéch réznych, ale
naktadajacych sie postaciach: w wezszym znaczeniu, jako prawa, ktére reguluje
bezposrednie i posrednie wykonywanie prawa Unii Europejskiej, i w szerszym
znaczeniu, jako proces harmonizacji standardéw prawnych dziatania admini-
stracji miedzy porzadkami prawnymi panstw cztonkowskich i Uniag Europej-
ska (europeizacja prawa administracyjnego). Na temat europeizacji prawa ad-
ministracyjnego zob. szeroko Administrative Law under European Influence. On the
Convergence of the Administrative Laws of the EU Member States, red. J. Schwarze,
Baden-Baden-London 1996.
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go przeciwstawia si¢ ponadto protekcjonalnemu rozumieniu prawa Unii
Europejskiej jako réwnoznacznego z prawem europejskim, co jest istotne
w Europie, ktdra ceni réznorodnosé i odrzuca hegemonie. Prawo admini-
stracyjne europejskie, Iaczac normy przypisywane do réznych porzadkéw
prawnych, pozwala uwzgledni¢ m.in. réznorodno$¢ w postaci czesto roz-
bieznych stanowisk krajowych porzadkéw prawnych i prawa Unii Euro-
pejskiej odno$nie do budowy przewidzianej w traktatach coraz blizszej
Unii (ever closer Union). Prawo administracyjne europejskie (i europejska
przestrzen prawna) dostarcza takze ram analitycznych dla takich koncep-
cji jak deterytorializacja prawa administracyjnego'¢, decyzje kompozytowe
(ztozone, hybrydowe itp.)"” oraz administracja europejska’®.

Rozwojowi prawa administracyjnego europejskiego towarzysza dwa
zjawiska. Po pierwsze, europeizacja prawa administracyjnego krajowego
- stanowionego i sedziowskiego, w tym europeizacja zasad, poje¢, rozu-
mowania prawniczego, doktryny i oczywiscie jezyka. Po drugie, szero-
kie stosowanie badan prawnoporéwnawczych i metod poréwnawczych:
funkcjonalnej, strukturalnej, analitycznej, wspdlnego rdzenia, histo-
rycznej i kontekstowej (prawa w kontekscie). W konkretnym przypadku
w przeprowadzonych w 2004 r. przez szwedzka agencje zarzadzania pub-
licznego w zaméwionych przez rzad szwedzki badaniach prawnoporéw-
nawczych zasad dobrej administracji w panstwach cztonkowskich Unii
Europejskiej” zwrécono uwagge, ze interpretacja zidentyfikowanych zasad

16 Zob. B. Kowalczyk, Ekstraterytorialne wykonywanie administracji publicznej
[w:] Administracja publiczna pod rzqdami prawa. Ksigga pamigtkowa z okazji 70-lecia
urodzin prof. zw. dra hab. Adama Blasia, red. J. Korczak, Wroctaw 2016, s. 281 i n,;
M. Kisielowska, Transgraniczny akt administracyjny [w:] Pogranicze prawa administra-
cyjnego, red. J. Zimmermann, Warszawa 2019, s. 4051 n.

17 Zob. M. Wilbrandt-Gotowicz, Zintegrowane z prawem Unii Europejskiej poste-
powania administracyjne, Warszawa 2017.

8 W Traktacie z Lizbony pojawilo sie innowacyjne pojecie administracji eu-
ropejskiej, ktére po raz pierwszy odnosi sie do administracji europejskiej jako
catosci. Przepis art. 298 ust. 1 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej
(wersja skonsolidowana Dz.Urz. UE C 202 z 2016 1., s. 47), dalej: TFUE, stanowi:
~+Wykonujac swoje zadania, instytucje, organy i jednostki organizacyjne Unii Eu-
ropejskiej korzystaja ze wsparcia otwartej, efektywnej i niezaleznej administracji
europejskiej”. Termin ,administracja europejska” moze oznacza¢ administracje
panstw cztonkowskich Unii, ale w cytowanym przepisie nie o taka administracje
chodzi, lecz o administracje urzednicza instytucji, organéw i jednostek organi-
zacyjnych Unii Europejskiej.

9" Principles of Good Administration in the Member States of the European Union
(2005:4) https:/www.statskontoret.se/In-English/publications/publications-ar-
chive/ (dostep: 30.12.2020 r.).
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moze by¢ r6zna w ramach réznych europejskich tradycji prawa admini-

stracyjnego. We wskazanych badaniach uwzgledniono cztery tradycje:

1) tradycje zorientowana na administracje (prawo administracyjne jako
instrument rzadu realizacji jego polityk i zapewnienia sprawnego ad-
ministrowania);

2) tradycje zorientowana na jednostke (prawo administracyjne jako in-
strument kontroli rzadu i ochrony jednostek przed naruszeniem ich
praw);

3) tradycje zorientowana na prawodawce (prawo administracyjne jako
»produkt” prawodawcy w postaci szczegétowych aktéw procedural-
nych i administracja jako wykonawca prawa);

4) tradycja zorientowana na ombudsmana (w krajach z taka tradycja
gléwnym adresatem skarg obywateli na zle administrowanie jest nie-
zalezny ombudsman i czesto nie ma silnej kultury litygacyjnej — litiga-
tion culture)™.

Podstawowym jezykiem prawa administracyjnego europejskiego jest
jezyk angielski, chociaz dominacja tego jezyka jest mniejsza niz w przy-
padku prawa administracyjnego Unii Europejskiej.

JEZYK PRAWA ADMINISTRACYJNEGO POROWNAWCZEGO

Komparatystyka prawnicza jest od zawsze istotna w stanowieniu i sto-
sowaniu prawa*. Od pewnego czasu w sytuacji ksztaltowania sie ponad-
panstwowych, miedzynarodowych i globalnych przestrzeni prawnych
(w tym przez harmonizacje oraz twarda i miekka unifikacje) jest w dok-
trynie i praktyce niezastgpiona. Prawo administracyjne w tych przestrze-
niach czesto jest nastepstwem kompromisu miedzy réznymi kulturami

20 Zob. Principles..., s. 74-76.

21 S. Rose-Ackerman i P.L. Lindseth, redaktorzy i wspétautorzy pracy Com-
parative Administrative Law, przedstawiaja i analizuja prawo administracyjne naj-
pierw jako instytucje historyczna —S. Rose-Ackerman i P.L. Lindseth, Comparative
administrative law: an introduction [w:] Comparative Administrative Law, red. S. Rose-
-Ackerman, PL. Lindseth, Cheltenham 2010, s. 4in. Ujecie takie jest celne, jako ze
u$wiadamia, iz prawo administracyjne jest zjawiskiem historycznym i zaskaku-
jaco wspbtczesnym. Zatem bylo panistwo bez prawa administracyjnego. Powinni
o tym pamietac ci, ktérzy z dystansem i bez przekonania podchodza do innego
historycznego zjawiska — prawa administracyjnego poréwnawczego. Przy okazj,
pierwszy amerykanski podrecznik prawa amerykarskiego byt podrecznikiem
komparatystycznym: F. Goodnow, Comparative Administrative Law. An Analysis of
the Administrative Systems National and Local of the United States, England, France and
Germany, New York-London 1897.
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prawnymi oraz uznania (prakseologicznej i/lub aksjologicznej) hegemonii
jednej z nich (co notabene pozwala méwic o kulturach i systemach praw-
nych eksportujacych (francuskim, niemieckim, austriackim czy angiel-
skim) i importujgcych (w tym polskim). W tych okolicznosciach potrzeba
komparatystyki prawniczej jest oczywista.

Podstawowy problem z prawem administracyjnym poréwnawczym
jest taki, ze zdarzaja sie w doktrynie prace, i nie jest ich malo, ktére sa pra-
cami prawnoporéwnawczymi tylko nominalnie. Innymi slowy, ich auto-
rzy tytuluja je, postugujac sie jezykiem i terminologia, ktére wprowadzaja
w blad. Nalezy do nich praca Samorzgd terytorialny w Polsce i Portugalii. Ana-
liza prawnoporéwnawcza. Local government in Poland and Portugal. Comparative
legal analysis*. Jej tre$¢ nie odpowiada tytulowi (jego drugiej czesci), a tak-
ze temu, co pisze jej redaktor B. Dolnicki we Wstgpie: ,Opracowanie jest
pierwsza publikacja naukowa zawierajaca jednoczesnie analize polskiego
i portugalskiego ustroju samorzadu terytorialnego oraz poréwnanie tych
dwoch systeméw administracji publicznej”?. Wskazana praca w zadnym
fragmencie nie zawiera analizy prawnoporéwnawczej, zatem nie jest praca
prawnoporéwnawcza. Jest natomiast praca zawierajaca studia o samorza-
dzie terytorialnym w dwoéch krajach: w Polsce — autorstwa polskich auto-
réw, i w Portugalii — autorstwa portugalskich autoréw. Praca taka moze
by¢ punktem wyjscia i stanowic solidna podstawe do prowadzenia badan
poréwnawczych, ale samo opisanie zagranicznych krajowych rozwigzan
prawnych jako takich nie jest jeszcze analiza prawnoporéwnawcza. Innym
przykladem komparatystki prawniczej nominalnej jest artykul M. Ko-
zlowskiej pod obiecujacym tytulem Wiadztwo administracyjne w paristwach
UE - kilka uwag prawnoporéwnawczych*. Tekst ten, wbrew tytulowej zapo-
wiedzi, nie zawiera jednak ani jednej uwagi prawnoporéwnawczej. Swoja
droga tekst nie dotyczy takze wiladztwa administracyjnego w panistwach
UE, a jedynie w dwdch sposrdéd z nich. Innymi stowy, tytul, w ktérym
z zasady nie powinno by¢ zadnego bledu, wprowadza w blad.

Publikowanie tekstéw nazywanych bezrefleksyjnie pracami poréw-
nawczymi, ktére takimi nie sg, jest bardzo niepokojace, jako ze moze rodzi¢
przekonanie, iz jest to dopuszczalny standard, i sta¢ sie Zrédlem kompara-

22 Samorzqd terytorialny w Polsce i Portugalii. Analiza prawnopordwnawcza. Local
government in Poland and Portugal. Comparative legal analysis, red. B. Dolnicki, War-
szawa 2015.

2 B. Dolnicki, Wstep [w:] Samorzqd terytorialny w Polsce i Portugalii. Analiza
prawnoporéwnawcza. Local government in Poland and Portugal. Comparative legal ana-
lysis, red. B. Dolnicki, Warszawa 2015, s. 7.

2 M. Koztowska, Wiadztwo administracyjne w paristwach UE — kilka uwag prawno-
poréwnawczych [w:] Wiadza w przestrzeni administracji publicznej, red. Z. Duniewska,
R. Lewicka, M. Lewicki, Warszawa-£6dz 2020, s. 264 i n.
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tystycznej mistyfikacji. W tych okoliczno$ciach warto wskaza¢ na dosko-
nalg prace o panstwie administracyjnym, wokét ktérego wyrosto prawo
publiczne, ktéra zawiera ustrukturalizowane monografie panstwa admini-
stracyjnego w Stanach Zjednoczonych, Austrii, we Francji, w Niemczech,
Grecji, we Wloszech, w Hiszpanii, Szwajcarii, Zjednoczonym Kroélestwie
ina Wegrzech oraz modelowe rozdzialy prawnoporéwnawcze, w tym o no-
wym prawie publicznym (prawie publicznym europejskim), relacjach mie-
dzy prawem administracyjnym i prawem konstytucyjnym, prawnych kon-
cepcjach panstwowosci, panstwie administracyjnym w Europie, typologii
prawa administracyjnego w Europie, transformacji panstwa administra-
cyjnego i prawa administracyjnego oraz europeizacji prawa publicznego®.

Podstawowym jezykiem prawa administracyjnego poréwnawczego
jest jezyk angielski, a w skali globalnej takze jezyk hiszpanski.

JEZYK PRAWA ADMINISTRACYJNEGO MIEJSCOWEGO

Wyréznienie w prawie administracyjnym prawa miejscowego stano-
wi charakterystyczna ceche tego prawa w zasadzie nieznana innym ga-
leziom prawa®. Jest to ,prawo ustanowione w granicach ustawy tylko
dla okreslonego obszaru kraju z powodu tzw. ewenementu lokalnego,
tj. potrzeby takiej regulacji, ktéra nie wystepuje jednoczesnie na obsza-
rze calego kraju””. W teoretycznych rozwazaniach po$wieconych lokal-
nym Zrédlom prawa P. Lisowski zauwaza, Ze z ,ewenementem lokalnym”
mamy do czynienia nie tylko w przypadku aktéw prawa miejscowego
i postuguje sie fraza: ,Zrédla prawa stanowione i obowigzujace pod rza-
dami tzw. ewenementu lokalnego”?®. Termin ,ewenement lokalny” brzmi
w jezyku polskim wigcej niz osobliwie i postugiwania si¢ nim stabo uspra-
wiedliwia poprzedzenie go skrétem: ,tzw.”. Natomiast z dwéch terminéw:
»Z powodu tzw. ewenementu lokalnego” i ,pod rzagdami tzw. ewenementu
lokalnego”, tylko ten pierwszy jest poprawny, jako ze drugi odwraca lo-
gike relewantnej relacji i w efekcie jako nielogiczny jest nie do przyjecia.
Wystarczy wskaza¢, ze ewenementem lokalnym jest np. Drzewo Pokoju

%5 The Max Planck Handbooks in European Public Law, t. 1, The Administrative State,
red. A. von Bogdandy, P.H. Huber, S. Cassese, Oxford 2017. Niestety nie ma w tej
ksiazce monografii poswieconej pafistwu administracyjnemu w Polsce, chociaz
sa w niej fragmenty, ktére Polski bezposrednio i posrednio dotycza.

26 Zob. D. Dabek, Prawo miejscowe, Warszawa 2020, s. 51.

¥ D. Dabek, Prawo..., s. 51.

28 P. Lisowski, Lokalne Zrédla prawa [w:] Prawo administracyjne, red. J. Bo¢, Wroc-
taw 2010, s. 86.
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i Wolnosci (the Peace Tree and Tree of Life) w péInocno-wschodniej czeéci par-
ku $w. Anny w Dublinie. O Zadnych rzadach tego i innych ewenementéw
(fenomendéw itp.) lokalnych, za wyjatkiem sytuacji, gdy ewenementem
lokalnym jest lokalna pigknos¢, nie moze by¢ mowy. Rzady w sytuacji
~tzw. ewenementu lokalnego” sprawuje prawo.

Podstawowym jezykiem prawa administracyjnego miejscowego w Pol-
sce jest jezyk polski. Perspektywa lokalna kaze pamietac o jezykach regio-
nalnych oraz jezykach mniejszosci narodowych i etnicznych, tym bardziej
ze prawo poslugiwania sie nimi jest determinowane konstytucyjnie.

JEZYK PRAWA ADMINISTRACYJNEGO ZAKEADOWEGO

Prawo administracyjne zakladowe w Polsce jest przedmiotem wielu
warto$ciowych opracowan, aby dla przykiadu wskazaé ksiazki autor-
stwa E. Ochendowskiego®, M. Elzanowskiego®®, P. Chmielnickiego®
i R. Raszewskiej-Skaleckiej*>. Dobrze prezentuja sie takze rozdzialy o pra-
wie zakladowym w podrecznikach prawa administracyjnego. Ta pozytywna
ocena dotyczy takze jezyka tych prac. Niestety takiej pozytywnej oceny nie
mozna sformulowa¢ w odniesieniu do jezyka prawa zakladowego. Zrédlem
stabosci tego jezyka jest wieloé¢ zakladéw administracyjnych i to, ze teksty
prawa zakladowego (statutow, regulamindw itp.) pisza czesto osoby bez wy-
ksztalcenia prawniczego, chociaz i ono nie zawsze daje gwarancje koniecznej
jego jakosci. Najnowszym razacym ,pandemicznym” przyktadem stabosci je-
zyka prawa administracyjnego zakladowego jest bezrefleksyjne postugiwanie
si¢ w nim spopularyzowanym przez zaklinajacych rzeczywisto$¢ politykéw
(imass media) terminem ,obostrzenia” w znaczeniu nowych ograniczen, no-
wych zakazéw i nowych nakazéw zwigzanych z pandemig wywolang przez
koronawirusa SARS-CoV-2. Tymczasem ,obostrzy¢”, tak jak ,zaostrzy¢”, moz-
na jedynie to, co juz istnieje, a zatem — w konkretnym przypadku —juz istnie-
jace (wprowadzone wcze$niej) ograniczenia, zakazy i nakazy. Obostrzenia
wprowadzane w aktach prawa zakladowego czasami nimi sa, ale czasami
nie. Nie ma to nic wspélnego z poprawnoscia, precyzja i jasnoscia prawa.

# E. Ochendowski, Zaktad administracyjny jako podmiot administracji paristwowej,
Poznan 1969.

30 M. Elzanowski, Zakfad paristwowy w polskim prawie administracyjnym, War-
szawa 1970.

3t P. Chmielnicki, Zaktady administracyjne w Polsce. Ustréj wewnetrzny, War-
szawa 2014.

32 R. Raszewska-Skalecka, Statut i requlamin zaktadu administracyjnego jako Zrod-
ta prawa, Wroctaw 2007.
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Innym spopularyzowanym w mass mediach ,pandemicznym” termi-
nem, ktory ostatnio trafit do jezyka prawa administracyjnego zaktadowego,
a ktoéry trudno zaakceptowag, jest termin ,dystans spoleczny”, pojawiajacy
sie na ogdl w zwrocie ,zachowanie dystansu spolecznego”. Zdalna praca,
zdalne uczenie sie, lockdown, kwarantanna, izolacja maja zapewnic sani-
tarny dystans fizyczny i nazywanie dystansu sanitarnego psychologicznym
terminem ,dystans spoleczny” jest nietrafne. Tym bardziej, ze dystans spo-
leczny psychologiczny rozciaga si¢ od 1,2 m, a dystans spoteczny korona-
wirusowy od 2,0 m, a po ,obostrzeniu” od 1,5 m. Negatywne skutki przy-
musowej izolacji spotecznej dla zdrowia psychicznego dorostych i dzieci sg
juz widoczne. Przeciwdziala¢ im moze spoteczna blisko$¢, kontakt, pamie¢,
pomoc i serce, a nie spoleczny dystans z konotacjami oddalenia, osamot-
nienia, wywyzszania sie, tworzenia zamknietych klas spotecznych i kast.

Podstawowym jezykiem prawa administracyjnego zakladowego
w Polsce jest jezyk polski. W niektérych zakladach administracyjnych akty
prawa zakladowego coraz czesciej ttumaczone sa na jezyki obce, zwlaszcza
angielski, tak aby byly zrozumiate dla ich wszystkich destynatariuszy™®.

JEZYK PRAWA ADMINISTRACYJNEGO AKADEMICKIEGO
KRAJOWEGO

Poglady doktryny od zawsze byly uznawane za Zrédlo prawa admi-
nistracyjnego®. Z pewnymi zastrzezeniami na obrzezach katalogu Zrédet
prawa administracyjnego wymienia je takze wyraznie i konkludentnie
doktryna polska. Uznanie istnienia prawa administracyjnego akademi-
ckiego ma przy tym swoisty wyraz jezykowy w postaci zaliczania dok-
tryny (wraz z prawem se¢dziowskim, prawem miekkim i zwyczajem)
do ,zrédet niezorganizowanych”® czy ,tak zwanych niezorganizowa-
nych Zrédel prawa administracyjnego”*. Termin ,niezorganizowany”
moze oznacza¢ pozostajacy poza zorganizowanym konstytucyjnym po-

3 Zob. komunikat Rektora Uniwersytetu Wroctawskiego z 19.10.2020 r.
w sprawie tlumaczenia na jezyk angielski niektérych wewnetrznych aktéw
normatywnych Uniwersytetu Wroctawskiego, https:/bip.uni.wroc.pl/downlo-
ad/attachment/26174/z-dnia-19-10-2020-tlumaczenia-na-j-angielski.pdf (dostep:
30.12.2020 r.).

3 Zob. G. Slapper, D. Kelly, The English Legal System, London—-New York 2009,
w szczegolnosci punkt Books of authority, s. 129-130.

35 Zob. J. Boé, Zrédla niezorganizowane [w:] Prawo administracyjne, red. J. Bog,
Wroclaw 2010, s. 1161in.

% Zob. ]J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2020, s. 139.
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rzadkiem prawnym zamknietym, ale jednak powszechnie oznacza ne-
gatywna ocene prakseologiczna — brak dobrej organizacji. W polaczeniu
z wiecej niz skromng charakterystyka prawa administracyjnego akade-
mickiego na koficu obszernych rozdzialéw poswieconych Zrédiom prawa
powoduje to, ze doktryna zostaje jezykowo i strukturalnie zdegradowa-
na. I to przez sama doktryne. Nie jest to wlasciwe i najwyzszy czas skon-
czy¢ z przypadkowym i degradujacym nazywaniem doktryny ,Zrédlem
niezorganizowanym”?. Potrzebna jest zmiana, ale i ujednolicenie, jako
ze w literaturze w omawianym kontekScie mowi si¢ jeszcze zamiennie
o zrédlach prawa: ,swoistych”, ,nieformalnych” ,wtérnych”, ,pozanor-
matywnych” i ,pozakonstytucyjnych”®. Sposréd tych terminéw najlep-
szy wydaje sie ,pozakonstytucyjne Zrédla prawa administracyjnego”,
ale wlasnie ,pozakonstytucyjne”, a nie ,niekonstytucyjne”, jako Ze ten
ostatni termin ma mocne obcigzenia pejoratywne.

Odrebnie nalezy podkresli¢, ze akademicy moga mie¢ wplyw bez-
posredni na ksztaltowanie prawa administracyjnego przez uczestnictwo
w procesach legislacyjnych i przez fakt cytowania ich przez sady. Liczne sg
przykltady wybitnych uczonych, ktérych akademickie prace zyskaty w or-
ganach prawodawczych i — nawet bardziej — w sadach status ratio scripta.

Podstawowym jezykiem prawa administracyjnego akademickiego
w Polsce jest jezyk polski*.

%7 Za przyktad emancypacji doktryny mozna uznac rezygnacje przez J. Zim-
mermanna w jego podreczniku prawa administracyjnego z utartego zwyczaju
okresdlania daty stanu prawnego w podreczniku, ktéry ,powinien by¢ aktual-
ny takze na przyszto$¢” (J. Zimmermann, Prawo..., s. 24). Rysuje si¢ w ten spo-
sOb wyrazna formalna granica miedzy podrecznikiem i komentarzem, a takze
powstaje tarcza ochronna przed dramatem prawnikéw zwiezle ujetym przez
J.H. von Kirchmanna: ,Trzy stowa ustawodawcy, a cate biblioteki ida na maku-
lature”, cyt. za: F. Longchamps, Z problemdw poznania prawa, Wroctaw 1968, s. 8.

38 Zob.]. Jagielski, A. Jakubowski, Wyznaczniki i granice ingerencji prawnoadmi-
nistracyjnej [w:] Prawo administracyjne, red. J. Jagielski, M. Wierzbowski, Warsza-
wa 2020, s. 1261 133.

% Zob. konstytucyjna charakterystyke ,niezorganizowanych Zrédet prawa
administracyjnego” autorstwa D. Dabek, Wspdtczesne pojecie Zrddet prawa admini-
stracyjnego na tle konstytucyjnego pojecia Zrodet prawa [w:] Koncepcja systemu prawa ad-
ministracyjnego. Zjazd Katedr Prawa Administracyjnego i Postepowania Administracyjne-
g0 Zakopane 24-27 wrzesnia 2006 r., red. ]. Zimmermann, Warszawa 2007, s. 87 in.

0 Coraz czesciej o polskim prawie polscy akademicy pisza w jezykach ob-
cych, zwlaszcza w jezyku angielskim, czasami jednoczeénie w jezyku polskim
ijezyku angielskim. Przyktadem ostatniej sytuacji jest zbiorowe formacyjne dzie-
o Integralnos¢ prawa administracyjnego. Perspektywa polska, red. J. Zimmermann,
Warszawa 2019, wydane takze w jezyku angielskim: Integrity of Administrative
Law. Polish Perspective, red. J. Zimmermann, Warszawa 2019.
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JEZYK PRAWA ADMINISTRACYJNEGO AKADEMICKIEGO
UnN11 EUROPEJSKIE]

Przyktadem prawa administracyjnego akademickiego Unii Europej-
skiej sa modelowe przepisy postepowania administracji Unii Europej-
skiej opracowane przez akademikéw (z udzialem praktykéw) w ramach
Sieci Badawczej Prawa Administracyjnego Unii Europejskiej (the Rese-
arch Network on European Union Administrative Law — ReNEUAL). Li-
derami utworzonej w 2009 r. Sieci byli profesorowie H.C.H. Hofmann,
J.-P. Schneider i J. Ziller. Z polskich akademikéw w jej pracach uczestni-
czyli od poczatku profesorowie I. Lipowicz, M. WierzbowskiiJ. Supernat.
Postugujac sie¢ innowacyjnym terminem z Traktatu z Lizbony, misja Sieci
bylo opracowanie modelowych przepiséw postepowania ,administracji
europejskiej” (art. 298 ust. 1 TFUE)*. Relacj¢ tych modelowych przepisow
(prawa administracyjnego akademickiego UE) do klasycznego sedziow-
skiego i stanowionego prawa administracyjnego zwiezle ujmuje Wspdlna
Deklaracja SieciiInstytutu Prawa Europejskiego: ,Zadaniem modelowych
przepisow jest wzmocnienie zasad ogélnych prawa UE i kodyfikacja naj-
lepszych praktyk zidentyfikowanych w prawie UE i krajowych porzad-
kach prawnych™?. Funkcje modelowych przepisow ReNEUAL mozna za-
tem poréwnac z funkcjg amerykanskich restatements*®.

Termin ,przepisy modelowe ReNEUAL” podkreéla akademicki cha-
rakter przedsiewziecia, ale zasady i reguly modelu zostaly sformulowane
w jezyku prawnym (z prawniczymi wprowadzeniami i wyja$nieniami)
w spos6b ulatwiajacy ich bezposrednie wykorzystanie w formie rozporza-

# Na temat poczatkéow i rozwoju Sieci zob. M. Wierzbowski, A. Kraczkow-
ski, Powstanie modelu kodeksu postepowania administracyjnego Unii Europejskiej i jego
wptyw na legislacje europejskq [w:] Kodeks postepowania administracji Unii Europejskiej,
red. J. Supernat, B. Kowalczyk, Warszawa 2017, s. 23 i n., a takze strona interne-
towa Sieci: http://www.reneual.eu/ (dostep 30.12.2020 r.).

2 Joint Statement of the European Law Institute (ELI) and the Research Network on
EU Administrative Law (ReNEUAL) [w:] ReNEUAL Model Rules on EU Administrative
Procedure, red. P. Craig, H.C.H. Hofmann, J.-P. Schneider, J. Ziller, Oxford 2017,
s. VL

# M. Wierzbowskii A. Kraczkowski wskazuja, ze ,[i|nspiracja dla rozpocze-
cia prac [...] nad modelem przepiséw o postepowaniu administracyjnym byty
istniejace w Stanach Zjednoczonych modelowe przepisy stanowe zwane Restat-
ements oraz prace cywilistow zmierzajace do stworzenia europejskich przepiséw
w obszarze prawa cywilnego [...]” — M. Wierzbowski, A. Kraczkowski, Powsta-
nie..., s. 23. Na temat restatements zob. ]. Supernat, Restatements — koncepcja i zastoso-
wanie [w:] Administracja publiczna pod rzqdami prawa. Ksiega pamigtkowa z okazji 70-le-
cia urodzin prof. zw. dra hab. Adama Bfasia, red. ]. Korczak, Wroctaw 2016, s. 455in.
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dzenia Parlamentu Europejskiego i Rady, a de facto przeniesienie do tekstu
rozporzadzenia. Przykladu takiego wykorzystania dostarcza projekt roz-
porzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie otwartej, efek-
tywnej i niezaleznej administracji Unii Europejskiej, stanowiacy zatacznik
do Rezolucji Parlamentu Europejskiego z 9.06.2016 r. w sprawie otwartej,
efektywnej i niezaleznej administracji Unii Europejskiej*. W projekcie
tym zostaly wykorzystane przepisy ksiegi Il modelu ReNEUAL, poswie-
conej podejmowaniu decyzji w sprawach indywidualnych (single-case
decision making)*. Do nielicznych réznic miedzy modelem ReNEUAL i pro-
jektem rozporzadzenia nalezy rozréznienie w projekcie rozporzadzenia
dzialania w formie decyzji i dzialania w formie aktu administracyjnego,
w oparciu o kryterium przedmiotu rozstrzygniecia. Decyzja zostala prze-
widziana jako forma procesowa wszczecia postepowania, a akt admini-
stracyjny jako forma zakonczenia postepowania administracyjnego®.
Jezyk modelowych przepiséw postepowania administracyjnego jest
jasny i precyzyjny. Z perspektywy jednostki istotne jest to, ze zawiera
reguly zrozumiale, odpowiednio (nie nadmiernie) szczeg6lowe i nieeli-
minujace zdrowego sadu i rozsadku, i niebedace tarcza dla administracji,

4 2016/2610 (RSP). Warto podkresli¢, ze celem projektowanego rozporzadze-
nia jest przyjecie regut proceduralnych stuzacych zagwarantowaniu — jak méwi
tytut dokumentu — ,otwartej, efektywnej i niezaleznej administracji Unii Euro-
pejskiej”, ale takze wlasciwej egzekucji prawa do dobrej administracji, o czym
wyraznie mowi pkt 14 Wprowadzenia: ,The purpose of this Regulation is to es-
tablish a set of procedural rules which the Union’s administration should comply
with when carrying out its administrative activities. These procedural rules aim
at assuring both an open, efficient and independent administration and a proper
enforcement of the right to good administration”. Przepis art. 1 ust. 2 ujmuje ten
podwdjny cel jeszcze nieco inaczej, dajac pierwszenstwo prawu do dobrej admi-
nistracji i widzac w otwartej, efektywnej i niezaleznej administracji UE §rodek
realizacji tego prawa: “The objective of this Regulation is to guarantee the right
to good administration enshrined in Article 41 of the Charter of Fundamental
Rights of the European Union by means of an open, efficient and independent
administration”.

# Podejmowanie decyzji w sprawach indywidualnych jest rdzeniem wiek-
szoSci kodyfikacji administracyjnego prawa proceduralnego, nie dziwi wiec,
ze wlasnie ksiega III modelu ReNEUAL stata sie punktem wyjsciowym préb
stworzenia na poziomie UE proceduralnego prawa administracyjnego opartego
na rzadach prawa.

4 Zob. B. Adamiak, Decyzja w modelu kodeksu postgpowania administracyjnego
Unii Europejskiej sieci ReNEUAL i w projekcie rozporzqdzenia Parlamentu Europejskiego
i Rady w sprawie postepowania administracyjnego instytucji, organdw i jednostek orga-
nizacyjnych Unii Europejskiej [w:] Kodeks postepowania administracji Unii Europejskiej,
red. J. Supernat, B. Kowalczyk, Warszawa 2017, s. 207 i n.
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za ktéra moze sie ona skry¢, podnoszac, ze okreslone dzialanie nie jest
wyraznie dozwolone lub tez jest zakazane*, co zauwazyla i mocno za-
akcentowata europejska Ombudsman Emily O’Reilly: ,The law should
not become a shield for the administration to hide behind by saying that
a particular action is not expressly allowed or forbidden. It is therefore
of fundamental importance that ReNEUAL succeeded in avoiding rules
that are excessively detailed. The Model Rules do not invite a box ticking
approach, nor do they create an obstacle course that inhibits sound judg-
ment or defies common sense”™®.

Tekst modelu ReNEUAL zostal przygotowany w jezyku angielskim,
a nastepnie przettumaczony z angielskiego na jezyki: francuski, hiszpan-
ski, niemiecki, rumunski, wloski i polski*’. Pierwotna wersja angielska on-
line z 2014 r. zostala poprawiona i ukazata sie w 2017 r. z poréwnawczym
wprowadzeniem po$wigconym historycznemu uzasadnieniu, konstytu-
tywnym cechom i recepcji kodekséw postepowania administracyjnego
w pieciu krajach: Francji, Hiszpanii, Niemczech, Polsce i Wioszech. Wersja
drukowana zawiera drobne zmiany w poréwnaniu z wersja online, ktére
byly nastepstwem wyjasnief watpliwosci, jakie pojawily sie w trakcie ttu-
maczenia oryginalnego tekstu w jezyku angielskim na jezyki francuski,

¥ We wprowadzeniu do modelu ReNEUAL w pkt 11 znajduje sie nastepujace
jednoznaczne stwierdzenie: ,Przepisy dotyczace postepowania administracyj-
nego musza by¢ tak skonstruowane, aby w réwnym stopniu maksymalizowac
blizniacze cele prawa publicznego [to equally maximze the twin objectives of public
law]: zapewni¢, ze przedmiotowe instrumenty wspieraja efektywne wykony-
wanie zadan publicznych, a jednoczesnie zapewni¢ ochrone praw jednostek”
— ReNEUAL..., red. P. Craig, H.C.H. Hofmann, J.-P. Schneider, J. Ziller, s. 28.

8 E O'Reilly, Foreword by the European Ombudsman [w:] ReNEUAL Model Rules
on EU Administrative Procedure, red. P. Craig, H.C.H. Hofmann, ]J.-P. Schneider,
J. Ziller, Oxford 2017, s. V. Przy okazji: o zrozumiatos¢ jezyka zadbali takze au-
torzy kodeksu postepowania administracyjnego we Francji, ktéry wszedt w zy-
cie 1.01.2016 r. Francuski kodeks nosi nazwe Code des relations entre le public
et 'administration (Code of the relations between the public and public admi-
nistration), czyli Kodeks stosunkéw miedzy spoteczenistwem i administracja
publiczna, za czym przeméwity argumenty zrozumiatosci i przyjaznosci dla
jednostki. W nazwie tego kodeksu nie ma terminu ,procedura administracyjna”
(procedure administrative), poniewaz we Francji termin ten tradycyjnie wymaga
dalszego dookreslenia w postaci okreslenia ,niesporna” (non-contentieus), aby
unikna¢ konfuzji z procedura sadowoadministracyjna, a termin ,Kodeks pro-
cedury administracyjnej niespornej” bylby dla zdecydowanej wiekszosci spote-
czenistwa niezrozumiaty i nieprzyjazny.

¥ Tekst polski zostal opublikowany przez Wydawnictwo C.H. Beck: ReNEUAL.
Model kodeksu postepowania administracyjnego Unii Europejskiej, red. M. Wierzbowski
(iin.), Warszawa 2015.

62



— JI;’/YK PRAWA ADMINISTRACYJNEGO ——

hiszpaniski, niemiecki i polski. Ttumaczenie wersji angielskiej na jezyk
polski nie bylo tatwe m.in. z powodu zakorzenienia w Polsce konstrukcji,
zasad i terminologii austriackiego wzorca z 1925 r. najpierw w rozporza-
dzeniu Prezydenta Rzeczypospolitej z 22.03.1928 r. o postepowaniu admi-
nistracyjnym i péZniej w ustawie z 14.06.1960 r. — Kodeks postepowania
administracyjnego®. Projekt austriackiego kodeksu postepowania admini-
stracyjnego z 1925 r. zostal przettumaczony na jezyk polskii opublikowa-
ny w 1925 r. w popularnej w owym czasie ,Gazecie Administracji i Policji
Panstwowej”. Po blisko 100 latach oprécz klasycznego modelu w jezyku
niemieckim mamy do analizy i przemyslefi model sporzadzony w jezyku
angielskim z instytucjami, ktérych nie udato si¢ wprowadzi¢ do Kodeksu
postepowania administracyjnego w nowelizacji z 2017 r.*

Cyrkulacja idei, koncepcijiijezykéw w europejskiej przestrzeni prawnej
i administracyjnej jest niewatpliwie szalenie interesujgca i wartosciowa,
amodel ReNEUAL moze znaczgco wzbogaci¢ krajowe procedury admini-
stracyjne, i to nawet te o dlugiej tradycji, o instytucje, ktére we wspodlczes-
nym zlozonym cyfrowym $wiecie sg konieczne®. Rzecz jasna, czerpanie
inspiracji z r6znych tradycji i krajowych porzadkéw prawnych nie moze
przestania¢ tego, ze celem modelu ReNEUAL jako calo$ci jest poprawa
implementacji prawa UE, a zatem odpowiada specjalnemu charakterowi
i specyficznym potrzebom tej implementacji.

Podstawowym jezykiem prawa administracyjnego akademickiego
Unii Europejskiej jest jezyk angielski.

* % X

Na zakoniczenie konkluzja o mozliwej i koniecznej kompleksowosci
w korzystaniu z jezykéw prawa administracyjnego na przykladzie inspi-
rowanym fragmentem z najnowszego warszawskiego podrecznika pra-
wa administracyjnego pod redakcja J. Jagielskiego i M. Wierzbowskiego,
a konkretnie fragmentem o upowaznianiu do wykonywania kompeten-
cji, w tym o upowaznieniu przez organ pracownikéw swojego aparatu
pomocniczego, ze wskazaniem, ze upowaznienie do zalatwiania spraw,
aw szczegolnosci do wydawania decyzji administracyjnych, postanowien

0 Dz.U. Nr 36, poz. 341 ze zm.

31 Dz.U. z 2021 r. poz. 735 ze zm., dalej: k.p.a.

52 Ustawa z 7.04.2017 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania admini-
stracyjnego oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. poz. 935).

% Zob. Administrative Proceedings in the Habsburg Succession Countries,
red. Z. Kmieciak, L6dz—Warszawa 2020.
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i zaswiadczen, jest sformulowane generalnie w art. 268a k.p.a.>* Mozna
tutaj sformutowac nastepujace uwagi jezykowe i inne.

1. Autorzy wskazuja, Ze instytucja upowaznienia bywa okre$lona mia-
nem pelnomocnictwa administracyjnego. Oprécz doktrynalnego terminu
»pelnomocnictwo administracyjne”, w jezyku prawa administracyjnego
akademickiego wystepuje takze termin ,dekoncentracja wewnetrzna”=.

2. Autorzy wskazuja na podstawy prawne upowaznienia przez or-
gan pracownikéw swojego aparatu pomocniczego, ale jednoczeénie
przywoluja faktyczne determinanty (w jezyku doktryny ,determinanty
konieczno$ciowe”*) instytucji prawej upowaznienia: ,[wliele jednooso-
bowych organéw administracji wydaje tak duzo decyzji i innych aktéw,
ze fizyczna niemozliwo$cia byloby podpisanie tych wszystkich pism przez
osobe piastujaca funkcje organu”, co jest Zrédlem ,od dawna przyjetej
praktyki””’. Autorzy wskazuja zatem na zwyczaj administracyjny, ktéry
zalicza sie do ,niezorganizowanych Zrédet prawa”.

3. Autorzy w akapicie poswieconym upowaznieniu do zatatwianiu
spraw sformulowanym w art. 268a k.p.a. pisza, ze ,w drodze takiego
upowaznienia nie mozna umocowac pracownika do [...] wykonywania
kompetencji organéw kolegialnych”>®. Wczeéniejsze wskazanie przez nich
na faktyczne uwarunkowania instytucji upowaznienia niezbednej dla
realizacji (materialnego) prawa administracyjnego przez organy jedno-
osobowe prowadzi do wniosku, ze autorzy w ogoéle nie dopuszczaja moz-
liwodci upowazniania przez organy kolegialne. Zdaje sie to racjonalne:
organy kolegialne powinny dziala¢ kolegialnie, a korzystanie przez nie
z upowaznienia mogloby prowadzi¢ do niekolegialnego dzialania orga-
néw kolegialnych. Z drugiej jednak strony mozna wskaza¢ na korzystanie
z instytucji upowaznienia przez Komisje Europejskg przewidziang w re-
gulaminie Komisji**. Poréwnawcze spojrzenie na te instytucje w polskim
i unijnym prawie administracyjnym w ramach prawa administracyjnego
europejskiego pozwala pozna¢ uwarunkowania korzystania z upowaznie-
nia przez organ kolegialny z zachowaniem zasady kolegialnej odpowie-

> M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Upowaznienia do wykonywania kompeten-
cji [w:] Prawo administracyjne, red. J. Jagielski, M. Wierzbowski, Warszawa 2020,
s. 172-173.

> Zob. ]. Bo¢, Organizacja prawna administracji [w:] Prawo administracyjne,
red. J. Bo¢, Wroctaw 2010, s. 137, M. Gorka, Dekoncentracja wewnetrzna w prawie
administracyjnym, Torun 2017.

% Zob. F. Longchamps, Zatozenia nauki administracji, Wroctaw 1991, s. 104 i n.

7 M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Upowaznienia..., s. 172.

% M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Upowaznienia..., s. 173.

¥ Regulamin Komisji, C(2000) 3614 (Dz.Urz. WE L 308 22000 r., 5. 26, ze zm.).
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dzialno$ci, uwarunkowania upowaznienia czlonkéw organu kolegialnego
(komisarzy) i wyzszych urzednikéw (dyrektoréw generalnych lub szefow
stuzb) z aparatu pomocniczego Komisji (méwiac jezykiem art. 298 TFUE
- z ,administracji europejskiej”), a takze dalszego upowaznienia przez
osoby upowaznione. Czysto jezykowa uwaga jest tutaj taka, ze regulamin
Komisji w wersji angielskiej nie postuguje si¢ terminem ,upowaznienie”
(authorisation), lecz terminami: ,umocowanie” (empowerment) — dla upowaz-
nienia w ramach Komisji, ,delegowanie” (delegation) — dla upowaznienia
wyzszych urzednikéw spoza Komisji, oraz ,subdelegowanie” (subdelega-
tion) — dla dalszego upowaznienia przez osoby upowaznione.

4. Autorzy w akapicie poSwieconym upowaznieniu do zalatwiania
spraw sformulowanym w art. 268a k.p.a. pisza o zmianie w zakresie prak-
tyki upowaznieni ,do czego przyczynia sie orzecznictwo Naczelnego Sadu
Administracyjnego”®. Rozwiniecie tego stwierdzenia przynosi uzycie
jezyka prawa administracyjnego sedziowskiego.

5. Por6wnawcze siegniecie w ramach prawa administracyjnego euro-
pejskiego do litewskiej ustawy z 17.06.1999 r. o administracji publicznej*
pozwala dostrzec wérdd jej zaledwie 44 artykuléw przepisy dotyczace
upowaznienia, co niewatpliwie potwierdza praktyczne znaczeniu tej in-
stytucji dla funkcjonowania administracji. Odrebna sprawa jest zaskaku-
jacy kontekst regulacji tej instytucji w jednym z przepiséw. Mianowicie
przepis art. 23 ust. 3 zdanie pierwsze ustawy stanowi, ze skargi wniesione
anonimowo (,complaints not specifying the name and surname of a per-
son or the name of a legal entity, the address or not signed by the person”)
moga pozosta¢ bez rozpatrzenia na mocy decyzji organu administracji
publicznej lub upowaznionego przez organ urzednika.

6. Porbwnawcze siegniecie w ramach prawa administracyjnego eu-
ropejskiego do wloskiego kodeksu postepowania administracyjnego
27.08.1990 r. pozwala uwzgledni¢ w analizie oryginalng wloska konstruk-
cje urzednika odpowiedzialnego za procedure przewidziang w art. 5i 6
kodeksu®. Urzednik wyznaczony przez organ administracji publicznej
(kierownika urzedu) odpowiada za zgromadzenie informacji i postepo-
wanie wyjasniajace. Do urzednika odpowiedzialnego nalezy takze pod-
jecie decyzji administracyjnej, chyba Ze organ wyznaczy siebie lub innego
urzednika w kierowanej jednostce organizacyjnej. Jezeli decyzji nie po-

0 M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Upowaznienia..., s. 173.

o1 https://e-seimas.lrs.lt/portal/legal Act/1t/TAD/09ebbal07b9311e49386e7119
74443tf?jfwid=mmceook60 (dostep: 30.12.2020 r.).

62 http://www.ijpl.eu/archive/2010/issues-21/the-italian-administrative-
-procedure-act-law-no.-241-dated-7-august-1990-new-rules-on-administrative-
-procedure (dostep: 30.12.2020 r.).
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dejmuje urzednik odpowiedzialny za procedure, dokonane przez niego
ustalenia w postepowaniu wyjasniajacym nie moga by¢ pominiete przez
podmiot podejmujacy decyzje bez wskazania w niej przyczyn pominiecia.
O wyznaczeniu urzednika odpowiedzialnego i jego nazwisku informowa-
ne sa z chwila wszczecia postepowania strony postepowania i wszystkie
podmioty zainteresowane, co oznacza, ze jednostka kontaktuje sie z ad-
ministracjg, ktéra ma twarz urzednika odpowiedzialnego, a nie z biuro-
kratyczng maching (maszyneria, aparatem) bez twarzy.

7. Zalety instytucji odpowiedzialnego urzednika dla sprawnosci po-
stepowania administracyjnego, przypisania odpowiedzialnosci i ochrony
praw jednostki sprawily, Ze instytucja odpowiedzialnego urzednika zo-
stala importowana z wloskiego kodeksu postepowania administracyjnego
przez autoréw modelu ReNEUAL (art. III-7 Responsible official). Regulacja
tej instytucji w modelu ReNEUAL kladzie nacisk na ochrone praw pro-
ceduralnych stron przez odpowiedzialnego urzednika, a takze na prowa-
dzenie przez niego odpowiedniej dokumentaciji, co jest istotne dla zapew-
nienia przejrzystoscii efektywnosci administracji i co umozliwia stronom
korzystanie z ich prawa do obrony, a takze umozliwia sagdowa kontrole
administracji.

8. Wskazac nalezy takze i to, ze przygotowany przez Europejskiego
Rzecznika Praw Obywatelskich i zatwierdzony przez Parlament Euro-
pejski 6.09.2001 r. Europejski Kodeks Dobrej Praktyki Administracyjnej®
przewiduje w art. 14 ust. 2 instytucje urzednika wiasciwego (competent
official) — urzednika zajmujacego sie dana sprawa, ktérego nazwisko, nu-
mer telefonu i jednostka organizacyjna maja by¢ znane stronom.

Powyzsze szczegdlowe i ogélne uwagi o jezyku prawa administracyj-
nego prowadza do predykcji, ze przyszioScia prawa administracyjnego
jest m.in. eklektyzm, a moze nawet synkretyzm jezykowy. W tych oko-
licznosciach nalezy wyrazi¢ nadzieje, ze ten synkretyzm bedzie Zrédlem
synergii w prawie administracyjnym i Zrédlem jego sily, a nie stabosci.

Prof. dr hab. Jerzy Supernat — Uniwersytet Wroctawski; ORCID: 0000-
0002-4590-0980

 Kodeks zostal pomyélany jako akt wyjasniajacy praktyczne znaczenie
prawa do dobrej administracji, sformulowanego w art. 41 Karty praw podsta-
wowych Unii Europejskiej proklamowanej przez Parlament Europejski, Rade
i Komisje 7.12.2000 r. (wersja skonsolidowana Dz.Urz. UE C 202 z 2016 1., s. 389).
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MIE]SCE NAUKI ADMINISTRACJI W SYSTEMIE NAUK
PRAWNO-ADMINISTRACYJNYCH

1. UWAGI WSTEPNE

W publikacji uzyte jest okreslenie ,system nauk prawno-administra-
cyjnych”, ktore jest zblizone, ale nie tozsame z pojeciem , dyscyplina nauki
prawne”, znajdujacym si¢ w wykazie dyscyplin naukowych stanowia-
cym zalacznik do rozporzadzenia Ministra Nauki i Szkolnictwa Wyz-
szego z 20.09.2018 r. w sprawie klasyfikacji dziedzin nauki i dyscyplin
naukowych oraz dyscyplin artystycznych'. Przez system nauk prawno-
-administracyjnych w tej publikacji rozumiane sa obszary badawcze, w ra-
mach ktérych organizacja i dzialanie administracji publicznej analizowane
jest pod katem przestrzegania norm prawnych przez administracje pub-
liczna i skutecznosci jej dziatania. Tych obszaréw badawczych nie da sie
jednak analizowa¢, uwzgledniajac tylko i wylacznie analize unormowan
prawnych. Przykladem jest w tym zakresie poszukiwanie rozwigzan do-
tyczacych kwestii zarzadzania publicznego i ksztaltowania w tym zakresie
stosunkow administracji z innymi podmiotami dziatajgcymi na rzecz za-
spokajania potrzeb obywateli. Wprowadzanie w zycie zalozeh zwigzanych
z koncepcja dobrego rzadzenia (Good Governance) powoduje, ze w naukach
administracyjnych musi znalez¢ swoj wyraz uczestnictwo spoleczenstwa
(obywateli) w poszukiwaniu drég rozwoju zaréwno w sferze spolecznej,
jakigospodarczej. Przede wszystkim nie jest juz aktualne widzenie admi-
nistracji publicznej, ktéra bezwzglednie moze narzucac swoje rozwigza-
nia. Potrzebne jest w tym zakresie wypracowanie takich metod dziatania
administracji, w ramach ktérych mozna bedzie prawidlowo analizowa¢
wszelkie aspekty zwiazane z realizacja intereséw adresatoéw jej dziatan.

Poszukiwanie koncepcji dzialania administracji uwzgledniajacych
udzial obywateli jest powigzane z realizacjg idei dobrej administracji.
Trzeba mie¢ na uwadze, ze ta idea (i zwiazane z nig zasady) znalazia

1 Dz.U. poz. 1818.
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swoje odzwierciedlenie w europejskim miekkim prawie. Jest ona wy-
nikiem dazenia do skutecznej, ale jednoczesnie przychylnej obywatelo-
wi, realizacji polityk europejskich. Waznym elementem, ktéry musi by¢
w ramach nauki administracji uwzgledniany, jest w tym zakresie par-
tycypacja obywateli w zarzadzaniu publicznym. Ten udzial jest jednym
z elementéw pomiaréw jakosci dziatania administracji publicznej. Przed
nauka administracji stoi wiec takze zadanie wypracowania metod badan
majacych na celu okreslanie wplywu obywateli na decyzje podejmowa-
ne przez administracje publiczng. Chodzi w tym zakresie zaréwno o ad-
ministracje rzadowa, jak i samorzadowa. Istnieje w tym zakresie jednak
istotne niebezpieczenstwo, ze administracja, znajdujac sie¢ pod wplywem
réznorodnych interesariuszy, zacznie prowadzi¢ niespdjna polityke. Ten
kontekst tez wymaga badann w ramach nauki administracji. Reasumujac,
rozwoj administracji oraz zmiany w rozumieniu wykonywanych przez
nia funkcji majacych stuzy¢ spoteczefistwu stawia nowe pytania, na ktére
powinny odpowiada¢ nauki prawno-administracyjne, a w szczeg6lnosci
nauka administracji.

2. PROCES DECYZYJNY Z PUNKTU WIDZENIA NAUKI
ADMINISTRAC]I

Rozwazania zwigzane z rolg nauki administracji w dyscyplinie nauk
prawnych nalezy rozpocza¢ od uwagi, ze administracja publiczna beda-
ca przedmiotem jej badan i rozwazan dziala w otoczeniu, ktére w sposéb
aktywny stara sie na te cze$¢ organéw panstwa oddzialywac. Otoczenie
to dazy do realizacji swoich celéw. Administracja natomiast — jak wynika
z etymologii tego okreslania — powinna stuzy¢ich urzeczywistnieniu. Jest
to oczywiscie bardzo uproszczona wizja miejsca administracji publicznej
we wspoélczesnym panistwie.

Przede wszystkim nalezy zastanowi¢ sie nad kwestia, jaka role posréd
nauk prawno-administracyjnych ma w swoich zalozeniach odgrywaé na-
uka administracji. Jej geneza wiaze sie z jednej strony z dotyczacymi rza-
dzenia panistwem poszukiwaniami kameralistéw i policystow, a z drugiej
strony — dotyczacymi proceséw kierowania pogladami przedstawicieli
teorii organizacji i zarzadzania. Te inspiracje do powstania oraz rozwoju
nauki administracji doglebnie analizowal i przedstawial w swych pracach
Z. Leoniski®. Na uwage szczegoélnie zastuguje wskazywanie w literaturze,
ze nie tylko rozwazania zwigzane z funkcjonowaniem aparatu pafistwa

2 Z. Leonski, Nauka administracji, Warszawa—-Poznan 1977, s. 5in.
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przyczynily sie do rozwoju badan nad sprawnoscia dziatania admini-
stracji, ale niezmiernie istotne byly rozwazania majace swe Zrédto w po-
szukiwaniu skuteczno$ci dzialania organizacji uwzgledniajacych inng
niz administracyjna funkcje genotypowa, a przede wszystkim uwzgled-
niajgcych organizacje gospodarcze. Problem ten podnosit m.in. S. Kowa-
lewski, analizujac stosunek nauki administracji (w jego okresleniu nauki
o administrowaniu) do teorii organizacji i zarzadzania oraz prakseolo-
gii’. T. Skoczny, przedstawiajac pozaprawnicze Zrédla nauki administracji,
wskazuje przede wszystkim na fakt, ze wywodza sie one z koncepcji wy-
pracowywanych zaréwno w krajach europejskich, jak i w Stanach Zjedno-
czonych Ameryki. Z kregu koncepcji wypracowanych w Europie nalezy
przede wszystkim wskaza¢ na socjologiczna teorie biurokracji M. Webera
i koncepcje, zaliczanej do nurtu klasycznego nauk o zarzadzaniu, szkoty
administracyjnej H. Fayola*. Koncepcja biurokracji M. Webera odegrata
wazna role w kierowaniu zaréwno organizacjami gospodarczymi, jak i or-
ganizacjami (urzedami) administracji publicznej. Spotkala sie ona jednak
ze strony przedstawicieli nauk o zarzadzaniu z duza krytyka, a nawet od-
rzuceniem z powodu nieuwzgledniania w niej elementéw o charakterze
niesformalizowanym czy subiektywnym. Na bazie jej krytyki powstaty
tzw. poweberowskie modele biurokracji uwzgledniajgce nieprzewidywane
skutki ludzkich zachowan, a przez to blizsze rzeczywistosci®. Te modele
okazaly sie bardziej przydatne w badaniach nad organizacja i funkcjo-
nowaniem administracji. Administracja bowiem nie tylko dziala w bar-
dzo zmieniajacym sie otoczeniu zewnetrznym. W duzym stopniu niesta-
bilne jest takZe otoczenie wewngetrzne administracji, a w szczegdélnosci
jej podsystem spoleczny oraz podsystem celéw i wartosci. Wplywa na to
polityczny charakter administracji publicznej. Wspomniane podsystemy
sa pochodna dokonanych wyboréw politycznych obywateli i w zalezno-
$ci od sytuacji politycznej moga ulec radykalnym zmianom. Koncepcja
M. Webera w zasadzie tego aspektu nie uwzgledniala.

Niewatpliwie na badania prowadzone w ramach nauki administracji
zawsze mialy decydujacy wplyw poglady prezentowane w ramach nauki
prawa administracyjnego, a w szczegdlnosci kwestie zwigzane z admi-
nistracyjnym prawem ustrojowym. Uklady organizacyjne administracji
publicznej, zwlaszcza w sferze rozwiagzan strukturalnych aparatu pomoc-
niczego organdéw administracji, czyli urzedéw, sa pochodna przyjetych
koncepcji dziatania administracji, np. jej decentralizacji. Dopiero na bazie,

3 S. Kowalewski, Nauka o administrowaniu, Warszawa 1982, s. 151 n.

* T. Skoczny, Podstawowe dylematy naukowego poznania administracji paristwouwej,
Warszawa 1986, s. 17 i n.

> M. Bielski, Organizacje. Istota — struktury — procesy, £6dz 1997, s. 33.
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przyjetych na podstawie obowiazujacego prawa, rozwigzan organizacyj-
nych moga by¢ prowadzone rozwazania zwigzane z poszukiwaniem jak
najsprawniejszego procesu decyzyjnego.

Rozwazanie procesu decyzyjnego jest kluczowym zagadnieniem w za-
kresie nauki administracji. Za punkt wyjscia do analiz w zakresie teorii
decyzji w ramach administracji publicznej uznawane jest zwigzane z nur-
tem psychospotecznym teorii organizacji zarzadzania podejscie behawio-
rystyczne, gdyz jest ono szczegdlnie przydatne do badania dziatalnosci
administracyjnej®. Przydatnosc¢ tego podejscia wynika z prostego faktu,
ze administracje publiczng tworza zespoty ludzi. Do nauki administracji
powinna naleze¢ analiza zachowan ludzi tworzacych administracje. Zgod-
nie z zalozeniami modeli postweborowskich na funkcjonowanie organi-
zacji, w tym administracji, maja bardzo duzy wplyw wszelkie czynniki
o charakterze subiektywnym, ktére w klasycznym modelu biurokracji
Webera uznawane byly za irracjonalne. Nowe ujecia zwiazane z analiza
funkcjonowania administracji publicznej w ogéle odrzucaja, a w kazdym
razie mocno krytykuja hierarchiczne uklady administracyjne, w tym takze
nawet te hierarchiczne uklady, ktére moglyby by¢ powigzane z rynkowy-
mi modelami dzialania administracji. Coraz wiekszego znaczenia nabiera
popieranie modelu partnerskiego zakladajacego wspolprace personelu
administracji, szczegélnie nizszego rzedu, z obywatelami rozumianymi
jako interesariusze zewnetrzni wspodlpracujacy z systemem administracji.
Takie spojrzenie wymaga przewartosciowania zalozen proceséw decyzyj-
nych, ktérymi zajmuje sie nauka administracji.

Z punktu widzenia nauk prawno-administracyjnych zagadnienie par-
tycypacji w dzialaniu administracji publicznej nie jest traktowane jedno-
licie. Na znaczne rdéznice rysujace sie juz w latach 70. ubieglego wieku
zwrdécil uwage M. Stefaniuk, piszac o ujeciu amerykanskim i ujeciu konty-
nentalnym (europejskim) zagadnienia. Autor ten podniést kwestie ogélnej
tendencji do emancypacji administracji publicznej od polityki w Europie
Zachodniej, w przeciwienstwie do podejécia ,amerykanskiego”. Wynika
to z wyksztalcenia sie w kontynentalnej Europie tradycyjnego modelu ad-
ministracji zwigzanego z systemem przedstawicielskim’. Jest to istotny
czynnik wplywajacy na procesy decyzyjne przeprowadzane w ramach
struktur administracyjnych. Powstaje bowiem kwestia, na ile administra-
cja (a wlasciwie podmioty podejmujace w jej ramach rozstrzygniecia) go-
dzi sie w ramach procesu decyzyjnego na wplyw interesariuszy zewnetrz-

¢ T. Skoczny, Podstawowe..., s. 171.
7 M. Stefaniuk, Dziatanie administracji publicznej w ujeciu nauk administracyjnych,
Lublin 2009, s. 408.

70



— M[I-’.JSCIt NAUKI ADMINISTRACJI W SYSTEMIE NAUK PRAWNO-ADMINISTRACYJNYCH ——

nych na ksztaltowanie polityki administracyjnej oraz na podejmowane
przy wykonywaniu zalozen tej polityki rozstrzygniecia.

Proces decyzyjny (rozumiany jako rozpoznanie i zdefiniowanie istoty
sytuacji decyzyjnej, zidentyfikowanie alternatywnych mozliwosci, wybér
najlepszej z nich i wprowadzenie jej w zycie®) jest kluczowym zagad-
nieniem podejmowanym w ramach nauki administracji. Ciggle otwarta
kwestig pozostaje w tym zakresie ,odpowiedZ na pytanie, jaki charakter
powinna mie¢ teoria decyzji sformulowana na gruncie nauk administra-
cyjnych — opisowy czy normatywny”’. Rozstrzygniecie tego zagadnienia
moze mie¢ wplyw na ksztaltowanie sie koncepcji nauki administracji. Za-
dajac wskazane wyzej pytanie i umieszczajac je wéréd rozwazan dotycza-
cych kierunku rozwoju nauk administracyjnych, E. Knosala opowiedziat
sie za ujeciem normatywnym, wigzacym sie z aplikacyjnym charakterem
tej sfery nauki®. Jest to nawigzanie do przyjmowanego w ramach nauk
o zarzadzaniu rozumienia tego procesu, zgodnie z ktérym wykonanie
zadan przez kazda organizacje polega na rozwigzywaniu okreslonych
probleméw, do czego wiedzie podejmowanie decyzji, czyli dokonywa-
nie $wiadomego wyboru kierunkéw przyszlego dziatania'. Proces ad-
ministrowania wymaga ciggltych wyboréw kierunkéw dziatania. Te wy-
magania stawia przed administracja publiczng zmieniajace sie otoczenie
zewnetrzne. Z systemowego punktu widzenia w ramach nauki admini-
stracji powinny by¢ analizowane wszelkie wplywy otoczenia zewnetrzne-
go na poszczegodlne podsystemy administracji oraz odpowiedzi na sygnaty
plynace z zewnatrz, a przede wszystkim, jak z punktu widzenia organiza-
cyjnego przygotowuje sie te odpowiedzi, a wiec jak w rzeczywistosci ad-
ministracyjnej przebiega proces decyzyjny. Mozna w tym zakresie siegng¢
do pogladu przedstawianego w ramach rozwazan zwigzanych z naukami
o zarzadzaniu, ze procesy decyzyjne stuza rozwiazywaniu problemoéw,
ktére moga by¢ dobrze ustrukturalizowane lub nieustrukturalizowane.
Problemy dobrze ustrukturalizowane mozna skwantyfikowa¢, poniewaz
zostaly dostatecznie dobrze poznane, a ich rozwigzanie jest mozliwe przy
wykorzystaniu modeli matematycznych. Problemy nieustrukturalizowa-
ne ze wzgledu na brak jednoznacznie okreslonych, ilosciowych zalezno-
$ci miedzy elementami daja sie przedstawic tylko jako$ciowo, w postaci

8 Por. 1. Greda, M. Bednarski, M. Wrzoszczyk. Modele proceséw decyzyj-
nych, https://mfiles.pl/pl/index.php/Modele_proceséw_decyzyjnych (dostep:
4.11.2020 r.).

° E. Knosala, Zarys teorii decyzji w nauce administracji, Warszawa 2011, s. 21.

0" E. Knosala, Zarys..., s. 22.

" Decyzje. Analiza systemowa organizacji, red. A.K. Kozminski, Warszawa 1979,
s. 24.
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opisu stownego; dotycza zaleznosci, ktoérych decydent w ogéle nie potra-
fi zmierzyc¢'?. Wlasnie z tymi problemami nieustrukturalizowanymi ma
do czynienia w duzej mierze decydent dzialajacy w instytucjach admi-
nistracji publiczne;j.

Reasumujac, proces decyzyjny oraz wplyw na niego interesariuszy
zewnetrznych, np. poszczegélnych obywateli lub ich grup, w zwigzku
z zachodzacymi przeobrazeniami w funkcjonowaniu administracji, wy-
maga analizy w badaniach prowadzonych w ramach nauki administracj.
Whioski z obserwacji rzeczywisto$ci administracyjnej musza uwzgledniaé
tendencje zwiazane z modernizacja administracji w pahstwie demokra-
tycznym, w tym koncepcje dotyczace wspodlzarzadzania, a wiec udziatu
obywateli w procesie decyzyjnym. Jest to wyraZne odréznienie analizo-
wania proceséw decyzyjnych w tradycyjnym hierarchicznym ukladzie
administracyjnym, a nawet w tym zdecentralizowanym, uwzgledniaja-
cym wplyw organéw przedstawicielskich na rozwigzywanie probleméw
zwiazanych z zarzadzaniem publicznym.

3. DZIALANIA KONTROLNE Z PUNKTU WIDZENIA NAUKI
ADMINISTRAC]I

Drugim istotnym elementem, ktéry wymaga uwagi przy analizowaniu
przemian w zakresie nauki administracji, sa dzialania kontrolne. Ana-
lizowanie kwestii prowadzenia dzialan kontrolnych w strukturach ad-
ministracyjnych jest dopelnieniem zagadnien zwigzanych z procesem
decyzyjnym. W naukach o zarzadzaniu kontrole okreéla sie jako ,regulo-
wanie dzialan organizacji w taki sposéb, aby ulatwi¢ osiaganie celow”".
Chodzi w tym aspekcie przede wszystkim o cele wskazane w ramach
przeprowadzonego procesu decyzyjnego. W nauce prawa administracyj-
nego pojecie kontroli jest rozpatrywane w dwoéch plaszczyznach — jako
funkcja (czynno$¢ polegajaca na sprawdzaniu, ocenianiu) i jako system
organizacyjny (system podmiotéw)"*. W ramach nauki administracji, za-
stanawiajac sie nad pojeciem kontroli, warto siegnaé¢ do pojecia wprowa-

12°A. Holska, Teorie podejmowania decyzji [w:] Zarzqdzanie, organizacje i organi-
zowanie — przeglad perspektyw teoretycznych, red. K. Klincewicz, Warszawa 2016,
http:/timo.wz.uw.edu.pl/wp-content/uploads/2016/09/15-Agata-Holska-Teorie-
podejmowania-decyzji-Klincewicz-Krzysztof-red-Zarzadzanie-organizacje-i-
organizowanie.pdf (dostep: 14.11.2020 r.).

13 R.W. Griffin, Podstawy zarzqdzania organizacjami, Warszawa 2004, s. 655.

" Prawo administracyjne, red. J. Jagielski, M. Wierzbowski, Warszawa 2020,
s. 387.
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dzonego przez ]. Jagielskiego, ktéry zaproponowatl okreélenie ,kontrola
wewnetrzna sensu stricto”. Wedlug tego autora jest to kontrola odnoszaca
sie do podstawowych jednostek organizacyjnych wchodzacych w sktad
aparatu administracyjnego, czyli do urzedéw administracyjnych (jedno-
stek organizacyjnych o innej nazwie, ale tym samym charakterze praw-
nym i organizacyjnym)®. Jest to wiec w rozumieniu nauk o zarzadza-
niu kontrola wykonywana wewnatrz analizowanej organizacji. Niestety
na ogol w opracowaniach zwigzanych z nauka administracji dominuje
podejécie bardziej zwigzane z nauka prawa administracyjnego. W jego
ramach sa podnoszone kwestie zwigzane z kontrola okreslang jako we-
wnetrzna w odniesieniu do calego systemu administracji publicznej.
Z punktu widzenia nauki administracji — tak jak w przypadku analizo-
wania procesu decyzyjnego — powinno sie natomiast rozpatrywac zagad-
nienie porownywania stanu rzeczywistego ze stanem zamierzonym we-
whnatrz takiej struktury organizacyjnej, jaka stanowi urzad lub nawet jego
cze$¢. Na marginesie nalezy doda¢, ze wskazany aspekt sprawia, iz nauke
administracji mozna w sposéb zdecydowany odrézni¢ od nauki prawa ad-
ministracyjnego i w oparciu o to okreslac jej role, jaka powinna odgrywacé
w systemie nauk prawno-administracyjnych.

Na prowadzone w ramach wewnetrznych ukladéw administracji pub-
licznej procesy kierowania, a w nich dzialania zwigzane z kontrolg, nie-
watpliwy wplyw wywieraja przemiany w rozumieniu roli administracji
w zaspokajaniu ustug publicznych. J. Korczak przemiany te laczy ze zja-
wiskiem, ktére okredlil jako dyspersja administracji. Dyspersja admini-
stracji publicznej wigze sie z rozrostem funkcji, celéw i zadan, rozbudowsq
struktur organizacyjnych oraz nieustannym rozrostem kadr administra-
cyjnych'®. Wskazana dyspersja jest odzwierciedleniem wystepowania
wielu réznorodnych czynnikéw otoczenia zewnetrznego administracj,
ktére przez swoja zmiennos¢ (wiazaca sie z duzym stopniem niepewno-
$ci) wplywa na system administracji, a w szczeg6lnosci na elementy jego
podsystemu struktury. Ta zmienno$¢ otoczenia wymusza przeksztalcanie
proceséw zachodzacych w ramach poszczegélnych jednostek organizacyj-
nych, co oczywiscie zasluguje na analize w zakresie nauki administracji.
Poréwnywanie osiagnietego stanu rzeczywistego ze stanem pozadanym,
okreslonym przez proces decyzyjny, a wiec dzialania o charakterze kon-
trolnym, powinny uwzglednia¢ fakt dzialania danej jednostki (urzedu)
w uwarunkowaniach, ktére zostaly uksztaltowane nie tylko przez czynni-
ki zewnetrzne zwigzane z realizacja misji administracji, ale w tym samym

15 1. Jagielski, Kontrola administracji publicznej, Warszawa 2007, s. 214.
16 ]J. Korczak, Dyspersja administracji jako przyczyna niepomijalnosci administracji
publicznej, ,Acta Universitatis Wratislaviensis. Prawo” 2020/301, s. 166.
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stopniu przez czynniki o charakterze wewnetrznym, takie jak przemiany
w zakresie przeplywu informacji, pozyskiwania danych czy mozliwosci
wykorzystania informatycznych metod przetwarzania danych.

Na analizowany w ramach nauki administracji proces podejmowania
dzialafi zwigzanych z kontrola wewnetrzna w administracji publicznej ma
wplyw takze — sygnalizowane juz wyzej w opracowaniu — odchodzenie,
w ramach koncepcji zwigzanych z zarzadzaniem publicznym, od tradycyj-
nego hierarchicznego ukladu w ramach administracji publicznej. W prze-
ciwiefistwie do tradycyjnego podejécia administrowanie w zakresie wyko-
nywania ustug publicznych wymaga od urzednikoéw wigkszej, zwigzanej
ze wspoldzialaniem z innymi podmiotami w ramach sieci, decyzyjnosci.
Niewatpliwie ten aspekt w zakresie kontrolowania przebiegu procesu de-
cyzyjnego musi znalez¢ swoje odzwierciedlenie w dyrektywach tworzo-
nych na gruncie nauki administracji. Drugim istotnym elementem, ktéry
wymaga uwagi przy analizowaniu przemian w zakresie nauki admini-
stracji, sa dzialania kontrolne. Analizowanie kwestii prowadzenia dziatan
kontrolnych w strukturach administracyjnych jest dopelnieniem zagad-
niefi zwigzanych z procesem decyzyjnym.

4. PODSUMOWANIE

Nauka administracji, azeby odgrywac istotng role w wsréd innych
nauk prawno-administracyjnych, powinna w znaczacym stopniu odpo-
wiadac na oczekiwania zwigzane z przemianami w funkcjonowaniu ad-
ministracji publicznej. Przede wszystkim powinny by¢ brane pod uwage
tendencje zwigzane z przeksztalcaniem tradycyjnego modelu administra-
cji publicznej w kierunku administracji uwzgledniajacej idee wspotzarza-
dzania przez obywateli.

Te przemiany administracji publicznej ujawniajace sie na zewnatrz
wymagaja istotnych przemian w sferze wewnetrznej administracji. Sg to
przemiany dotyczace gidwnie procesu decyzyjnego i dziataii kontrolnych
wewnatrz administracji. Nauka administracji, opierajac sie na osiggnie-
ciach nauk o zarzadzaniu, powinna zaja¢ sie analizowaniem skuteczno-
$ci dzialania jednostek administracyjnych. Funkcja nauki administracji
w systemie nauk administracyjno-prawnych powinna by¢ zwiazana jed-
nak nie tylko z analiza dotyczaca efektywnosci dzialania, lecz takze z po-
laczeniem tego zagadnienia z kwestig przestrzegania zasady legalnosci.

Nauka administracji nie moze ograniczac si¢ jedynie do tworzenia
dyrektyw proefektywnosciowych. Jej rola jako nauki zaliczanej do grona
nauk prawnych powinna sie wigzac ze wskazywaniem, jak w organizacij,
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ktora jest jednostka administracyjna (urzad), realizowac zadania zwigzane
z przewidzianymi przez normy prawa administracyjnego kompetencjami
organu administracji publicznej. Szczegdlnie wazne sa rozwazania zwia-
zane ze skutecznoscia dzialania administracji w okresie poszukiwania roz-
wiazah majacych przyblizy¢ jej prawne formy dzialania do form wykorzy-
stywanych w ramach dziatalno$ci podmiotéw prywatnych. Poszukiwanie
modelu dziatania, w ktérym urzednik bedzie mial wieksze mozliwosci
decyzyjne i nie bedzie ograniczony przez $cisle ramy formalne, ale jed-
noczes$nie bedzie realizowat stuzebng — zgodna z okreslong przez prawo
— misje administracji, wyznacza miejsce nauki administracji w systemie
nauk prawno-administracyjnych.

Prof. Stanistaw Wrzosek — Katolicki Uniwersytet Lubelski Jana Pawta II;
ORCID: 0000-0001-5557-5758



KRYZYS, STAGNACJA, RENESANS DOGMATYCZNE]
(DOGMATYCZNO-ANALITYCZNE]) METODY
BADAWCZE] W NAUCE PRAWA ADMINISTRACYJNEGO?

1. UWAGI WPROWADZAJACE

W4réd metod i narzedzi badawczych wykorzystywanych w dogmaty-
ce prawa (w szczegOlnosci podczas badania obowiazujacego prawa: kon-
stytucyjnego, cywilnego, karnego, administracyjnego, procesualistyki)
dominuje metoda dogmatyczna (dogmatyczno-analityczna), co potwier-
dzaja chociazby ustalenia D. van Kedzierskiego, ktéry zauwaza, ze dog-
matyczna metoda badawcza jest najczesciej wykorzystywana w meto-
dologii polskich szczegdtowych nauk prawnych, obok takich metod jak
historyczna i komparatystyczna'.

Do celéw badawczych metody dogmatycznej rozumianej mozliwie
szeroko naleza m.in.: ustalanie obowiazujacego prawa, egzegeza tekstow
aktéw normatywnych przy wykorzystaniu jezykowych i pozajezykowych
regul wykladni prawa, a takze regul inferencyjnych i kolizyjnych, syste-
matyzowanie norm prawnych, analizowanie powigzanych ze sobg grup
norm tworzacych instytucje prawne, a takze analizowanie praktyki sto-
sowania prawa i formulowanie postulatéw de lege ferenda pod adresem
podmiotéw tworzacych i stosujacych prawo?.

Nie ulega watpliwosci, ze szczegdlny wplyw na badanie dyscyplin
dogmatycznych wywarl pozytywizm prawniczy® wraz z jego postula-

! D. van Kedzierski, Metodologia i paradygmat polskich szczegdtowych nauk praw-
nych, ,Transformacje Prawa Prywatnego” 2018/3,s. 5in.

2 Z. Ziembinski, Problematyka nauk prawnych [w:] A. Redelbach, S. Wronkow-
ska, Z. Ziembinski, Zarys teorii paristwa i prawa, Warszawa 1994, s. 12-14; J. Wréb-
lewski, Wybrane zagadnienia metodologiczne dogmatyki prawa [w:] Zagadnienia me-
todologiczne prawoznawstwa. Materialy z sesji naukowej, £6dZ 27-28 marca 1980 r.,
red. J. Wréblewski, Ossolineum 1982, s. 121 i n.

* Zob. S. Wronkowska, Pozytywistyczna koncepcja prawa [w:] A. Redelbach,
S. Wronkowska, Z. Ziembinski, Zarys teorii paristwa i prawa, Warszawa 1994,
s. 96 in.; H. Kelsen, Reine Rechtslehre. Einleitung in die Rechtswissenschaftliche Prob-
lematik, Leipzig 1934.
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tami analizowania stanowionego prawa, domniemanego racjonalnego
prawodawcy, neutralnosci aksjologicznej (rozdzialu pojeciowego miedzy
prawem a moralnoscia). ,Zbiér norm moralnych traktowany jest jako od-
rebny od prawa pozytywnego system normatywny [...] obowigzywanie
norm prawnych jest niezalezne od tego, czy realizuja one okreslone war-
tosci moralne i czy sg zgodne z jakimi§ normami moralnymi™, czy tez
zalozenia, zgodnie z ktérym ustawodawca jest jedynym Zrédlem prawa,
a sedzia ma by¢ jedynie ,ustami ustawy”.

Autor niniejszego opracowania poszukuje odpowiedzi na pytania: czy
tradycyjnie rozumiana metoda dogmatyczna i powyzsze zalozenia meto-
dologiczne odpowiadaja na wyzwania wspoélczesnej i przyszlej praktyki
badawczej nauki prawa administracyjnego, czy pozwalaja na tworzenie
teorii naukowych. Czy wreszcie sa przydatne dla praktycznego stosowa-
nia prawa? Nie ulega watpliwosci, ze powyzsze pytania pozostaja aktu-
alne réwniez na gruncie innych galezi i dzialéw prawa.

Celem niniejszego opracowania bedzie takze zaproponowanie alter-
natywy wykraczajgcej poza klasycznie rozumiang metode dogmatyczna.

2. UWAGI SZCZEGOLOWE

Postepujaca globalizacja i towarzyszace jej procesy internacjonalizacji
norm i warto$ci ujmowanych prawem pozytywnym, coraz bardziej zlo-
zony i dynamicznie zmieniajacy sie charakter regulowanych stosunkéw
spolecznych, a takze cyfryzacja i postep techniczny wymuszaja modyfi-
kowanie dotychczasowych i poszukiwanie nowych narzedzi oraz metod
badania dogmatycznych dziedzin prawa, w tym prawa administracyjnego.

Jak zasygnalizowano wyzej, dotychczas w dogmatyce prawa dominuje
dogmatyczna metoda badawcza (dogmatyczno-analityczna), obok takich
metod jak historycznoprawna i prawnoporéwnawcza (komparatystyka
prawnicza). Metody te sa stosowane zwlaszcza w badaniach tzw. aspek-
tow formalnych prawa (poszczegélnych norm prawnych lub grupy tych
norm — obowiazujacych lub uchylonych). Trzeba jednak pamieta¢, ze pra-
Wwo nie istnieje w prézni i ze nalezy bra¢ pod uwage takze rzeczywisty
wplyw norm prawnych na zachowania spoleczne, a ponadto uwarunko-
wania aksjologiczne, polityczne, ekonomiczne, historyczne czy tez tech-
nologiczne prawa. Niewatpliwie réwniez szeroko rozumiane zachowania

* S. Wronkowska, Pozytywistyczna..., s. 97.
> J. Guéé, Dogmatyka prawa [w:] Leksykon wspdlczesnej teorii i filozofii prawa.
100 podstawowych pojec, red. J. Zajadlo, Warszawa 2007, s. 53.
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spoleczne maja wplyw na tre$¢ obowiazujacego prawaijego postrzeganie
wsrod adresatow.

Slusznie w teorii prawa zwraca sie¢ uwage na koniecznos¢ wieloplasz-
czyznowego podejécia do prawa; nie tylko na jego aspekty formalne, lecz
takze na przejawy socjologiczne czy psychologiczne prawa, czyli aspekty
realne norm prawnych®.

W tym konteks$cie warto podkresli¢, ze badanie prawa moze odby-
wac sie na kilku plaszczyznach, w szczegdlnosci: na plaszczyznie jezy-
kowej, gdy analizujemy tre$¢ aktu normatywnego, wykorzystujac reguty
wykladni jezykowej; na plaszczyznie systemowej, gdy rekonstruujemy
reguly postepowania na podstawie miejsca przepiséw w systemie pra-
wa; na plaszczyznie celowosciowej, gdy poszukujemy ratio legis regulacji
prawnej; na plaszczyznie socjologicznej (realistycznej), gdy badamy re-
guly postepowania, ktére ujawniajg swe istnienie przez rzeczywiste zacho-
wania jednostek i grup spolecznych; na plaszczyznie aksjologicznej, gdy
pytamy o wartosci przenoszone za posrednictwem prawa; na plaszczyz-
nie psychologicznej, gdy analizujemy sfere wewnetrznych przezy¢ jedno-
stek o dwustronnym charakterze imperatywno-atrybutywnym, wyrazaja-
cych sie w wewnetrznym przekonaniu o istnieniu prawnego obowiazku
i odpowiadajacego mu uprawnieniu innej osoby, ktéra moze domagaé
sie wypelnienia obowiazku; na plaszczyznie prawnoporéwnawczej, gdy
badamy relacje pomiedzy poszczegdlnymi systemami prawa, instytucja-
mi prawnymi czy tez normami postepowania; wreszcie na plaszczyznie
historycznej, gdy odnosimy sie do genezy danej instytucji prawnej badz
okreslonej reguly postepowania’.

Warto zauwazy¢, ze wieloplaszczyznowe podejscie do prawa jest réw-
niez charakterystyczne dla koncepcji inkluzywnego prawa®. U podloza
tej koncepcji lezy traktowanie prawa jako realnego instrumentu przeciw-
dzialania niekorzystnym zjawiskom politycznym, gospodarczym i spo-
lecznym. Aby to osiagna¢, konieczne jest uwzglednianie historycznego,
wspolnotowego, dyrektywalnego, represyjnego, aksjologicznego, porzad-
kujacego i wychowawczego wymiaru prawa’. Zalozenia koncepcji inklu-

¢ Z. Ziembinski, Problematyka..., s. 10-11.

7 W kontekscie badania zasad prawa zob. L. Grzonka, Legislacja administra-
cyjna. Zarys zagadnieri podstawowych, Warszawa 2011, s. 87. Zob. takze G.L. Seidler,
H. Groszyk, J. Malarczyk, A. Pieniazek, Wstep do nauki o paristwie i prawie, Lub-
lin 1995, s. 113.

8 P. Ruczkowski, Koncepcja inkluzywnego prawa administracyjnego [w:] Fenomen
prawa administracyjnego. Ksiega jubileuszowa Profesora Jana Zimmermanna, red. W. Ja-
kimowicz, M. Krawczyk, I. Niznik-Dobosz, Warszawa 2019, s. 760-771.

? P. Ruczkowski, Koncepcja..., s. 770.
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zywnego prawa sa adresowane do organéw wladzy publicznej zaréwno
tworzacych, jak i stosujacych prawo, a takze do korzystajacych ze swych
praw obywateli i innych podmiotéw prawa'. Inkluzywne prawo to nie
tylko wieloplaszczyznowe czy wieloaspektowe badanie obowigzujacych
aktéw normatywnych, lecz takze tego typu podejscie do proceséw pra-
wotworczych, ze szczegblnym uwzglednieniem postulatu wlaczania w te
procesy réznych grup obywateli i ich organizacji.

Wspomniane wieloaspektowe, wieloplaszczyznowe tudziez inkluzyw-
ne podejécie do prawa oraz poszukiwanie nowych metod jego badania sa
konieczne z uwagi na zlozony i r6znorodny charakter zjawiska spolecz-
nego, jakim jest prawo, czyli usystematyzowany zbiér obowiazujacych
w danymi miejscu i czasie norm prawnych. Nie bez przyczyny podkresla
sie, ze ,badania nad prawem ograniczone wylacznie do jednego aspektu
formalnego czy tez wylacznie do jakiego$ aspektu realnego sa jednostron-
ne i niewystarczajace”"'.

W tym miejscu warto takze wspomnie¢, ze administracja jest ztozo-
nym zjawiskiem spolecznym ijako taka jest przedmiotem zainteresowania
wielu dyscyplin naukowych, zwlaszcza nauki administracji oraz nauki po-
lityki administracyjnej, ktére — Igcznie z nauka prawa administracyjnego
— tradycyjnie tworza tzw. triade nauk administracyjnych. Nalezy jednak
pamietad, ze obecnie nauka administracji utracita charakter samodzielnej
dyscypliny naukowej w rozumieniu przepiséw rozporzadzenia Ministra
Nauki i Szkolnictwa Wyzszego z 20.09.2018 r. w sprawie dziedzin wiedzy
i dyscyplin naukowych oraz dyscyplin artystycznych'. W myél tego roz-
porzadzenia (zalacznika do rozporzadzenia) obecnie mamy do czynienia
z dyscypling naukowa — nauki o polityce i administracji w ramach dzie-
dziny nauk spotecznych. Co warto zauwazy¢, nauka polityki administra-
cyjnej rowniez nie jest wyodrebniona. Niezaleznie od tych regulacji nadal
dla prawnika administratywisty nauki te, tj. nauka administracji i na-
uka polityki administracyjnej (polityka administracyjna), peinia funkcje
nauk pomocniczych, przy czym czesto zagadnienia tradycyjnie zaliczane
do tych dziedzin wiedzy pojawiaja si¢ w opracowaniach z zakresu nauk
prawnych, a zwlaszcza prawa administracyjnego. Taki stan rzeczy powo-
duje, Ze oprécz narzedzi badawczych zwyczajowo wykorzystywanych
przez przedstawicieli nauki prawa administracyjnego korzysta sie z me-
tod badawczych wtasciwych nauce administracji czy tez nauce polityki
administracyjnej. Administracja zajmuja sie takze takie dyscypliny i dzie-
dziny wiedzy, jak np.: psychologia, nauki o polityce, teoria organizacji

10 P. Ruczkowski, Koncepcja..., s. 770.
W Z. Ziembinski, Problematyka..., s. 11.
2 Dz.U. poz. 1818.
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i zarzadzania, ekonomia, socjologia organizacji, psychologia organizaciji,
prakseologia, etyka. Wspomniane dyscypliny i dziedziny wiedzy naleza
do nauk spotecznych i postuguja sie charakterystycznymi dla nich meto-
dami i narzedziami badawczymi, jak np.: obserwacja, analiza dokumen-
tow, wywiad, ankieta, socjometria, metody iloSciowe, eksperyment.

Co warto zauwazy¢, w tekstach i wydawnictwach z zakresu nauki pra-
wa coraz czesciej spotykamy wlasnie analizy charakterystyczne dla po-
zaprawnych dyscyplin naukowych, gdzie dominuja narzedzia badawcze
albo rzadko, albo w ogoéle niewykorzystywane w tradycyjnej nauce prawa.

Szczegblna popularnosé zyskata ekonomiczna analiza prawa®, czyli
dyscyplina, ktéra podczas badania prawa korzysta z metod nauk ekono-
micznych czy tez nauk o zarzgdzaniu, w szczegolnosci bada efektywnos¢
regulacji prawnych w gospodarce, przewiduje efekty poszczegdlnych re-
gulacji prawnych, a takze formuluje postulaty i zalecenia dla podmiotow
tworzacych i stosujacych prawo w kontekscie efektywnosci, skutecznosci
i innych przewidywanych nastepstw przyjmowanych regulacji.

Wykorzystywanie metod charakterystycznych dla nauk ekonomicz-
nych czy nauk o zarzadzaniu w nauce administracji tudziez w nauce
prawa administracyjnego wigze sie m.in. z rozwijaniem idei nowego za-
rzadzania w administracji publicznej (New Public Management)", ktéra
charakteryzuje sie ekonomicznym i menadzerskim podejsciem do wyko-
nywania zadan publicznych przez podmioty administrujace, wykorzystu-
jacym dotychczasowe do§wiadczenia w zarzgdzaniu prywatnymi przed-
siebiorstwami’®. Koncepcja nowego zarzadzania w administracji wraz

13 Zob. szerzej R.D. Cooter, T. Ulen, Law and Economics, Boston 2012; R.D. Coo-
ter, T. Ulen, Ekonomiczna analiza prawa, Warszawa 2009; The Oxford Handbook of Law
and Economics, t. 1, Methodology and Concepts red. F. Parisi, Oxford 2017; J. Stelmach,
B. Brozek, W. Zatuski, Dziesig¢ wyktadow o ekonomii prawa, Warszawa 2007; Ana-
liza ekonomiczna w zastosowaniach prawniczych, red. J. Stelmach, M. Soniewicka,
Warszawa 2007; P. Bulawa, K. Szmit, Ekonomiczna analiza prawa, Warszawa 2012;
P. Behrens, Die dkonomischen Grundlagen des Rechts, Tiibingen, 1986; D. Joost, Die
dkonomischen Grundlagen des Rechts, ,Journal of Institutional and Theoretical Econo-
mics (JITE) / Zeitschrift fiir die gesamte Staatswissenschaft”, 1989/145, s. 533-538.

14 Zob. J. Supernat, Administracja publiczna w Swietle koncepcji New Public Ma-
nagement, ,Zeszyty Naukowe Wyzszej Szkoty Administracji Publicznej w Bia-
tymstoku” 2003/2, s. 28—46; B. Kudrycka, W sprawie wdrazania zasad New Public
Management do prawa administracyjnego [w:] Instytucje wspdtczesnego prawa admini-
stracyjnego. Ksiega jubileuszowa Profesora zw. dra hab. Jézefa Filipka, red. 1. Skrzydto-
-Niznik, P. Dobosz, D. Dabek, M. Smaga, Krakéw 2001, s. 395-405.

5 E. Olejniczak-Szalowska, Zasada sprawnosci dziatania (zasada efektywnosci)
[w:] Prawo administracyjne. Pojecia, zasady w teorii i orzecznictwie, red. M. Stahl, War-
szawa 2016, s. 197.

80



— KRYXYS, STAGNACJA, RENESANS DOGMATYCZNE]... ——

z koncepcjami pokrewnymi maja przyczynic sie do poprawy efektywnosci
i ekonomiczno$ci wykonywania zadan publicznych oraz wprowadzenia
nowych standardéw w zakresie struktur i proceséw decyzyjnych w ad-
ministracji. To podejécie, obok niewatpliwych zalet, niesie za soba ryzy-
ko ograniczenia dostepnosci do ustug administracji publicznej i oceny jej
dzialalnosci przede wszystkim wedtug kryterium rachunku ekonomicz-
nego. Natomiast, w przeciwienistwie do przedsigbiorcy prywatnego, celem
dzialan administracji nie jest maksymalizacja zysku, lecz wykonywanie
zadan publicznych i zagwarantowanie mozliwie najszerszej dostepnosci
do ustug publicznych. Nalezy w pelni podzieli¢ poglad A. Blasia, zgod-
nie z ktérym: ,Realizowaniu przez obywateli swych praw nie powinny
towarzyszy¢ obawy, ze realizowanie praw i korzystanie z wolnosci odby-
wac sie bedzie na jakims$ polu politycznych intereséw, na wolnym rynku
uslug publicznych, ze trzeba bedzie realizowac w drodze gry politycznej
lub ekonomicznej”*®. Jak trafnie zauwaza wspomniany autor, zawsze gra
zawiera w sobie niepewno$¢ wygranej czy tez sytuacji uczestnika gry, na-
tomiast w panstwie prawa w sferze wolnosci i praw jednostki kluczowe
znaczenie ma poczucie bezpieczenstwa kazdego obywatela.

W tym miejscu nalezy zwrdcié szczeg6lng uwage na prowadzenie ba-
dan nad materialnymi Zrédtami i funkcjami prawa administracyjnego
z wykorzystywaniem zalozenia metodologicznego — tzw. kompletu nor-
matywnego, ktérego gléwnym tworca jest prof. dr hab. P. Chmielnicki
i ktory jest rozwijany w dzialalnosci badawczej czlonkéw Stowarzyszenia
Badan nad Zrédlami i Funkcjami Prawa. W tym przypadku proponuije sie
szczegoblny sposéb badania i poznania regut przebiegu interakcji w zbioro-
wosci (instytucji formalnych i nieformalnych), a w szczegélno$ci sformali-
zowanych regul dziatania, do ktérych zalicza si¢ normy prawne'®. Podje-
cie wielu proponowanych w tym przypadku czynnosci badawczych'* ma
odpowiedzie¢ na pytania dotyczace materialnych Zrédet prawa oraz rze-
czywistych, a nie czesto jedynie deklarowanych w uzasadnieniach ustaw
iinnych aktéw normatywnych, celéw/skutkéw/efektéw/korzysci/kosztow
regulacji prawnej. Do tych czynnosci zaliczamy:

16 A. Blas, W sprawie jakosci dziatari organdw administracji publicznej w demokra-
tycznym paristwie prawa [w:] Jakos¢ administracji publicznej, red. J. Lukasiewicz, Rze-
szow 2004, s. 64.

7 A. Blas, W sprawie..., s. 64.

18 Metodyka badari dostepna jest na stronie: http:/fontes.wsiz.pl/badania-na-
ukowe/metodyka (dostep: 24.12.2020 r.).

¥ Czynnosci te sa zamieszczone w Metodyce badaii..., s. 11-43, oraz w kon-
spekcie czynno$ci badawczych, ktdry jest dostepny na stronie: http:/fontes.wsiz.
pl/badania-naukowe/metodyka (dostep: 24.12.2020 r.).
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1) wybdr przedmiotu badan, czyli zespotu powiazanych ze soba formal-
nych regul ujetych w akcie prawotwoérczym;

2) gromadzenie danych o intencjach i oczekiwaniach réznych grup za-
angazowanych w proces prawotworczy tudziez adresatéw norm, $ro-
dowisk naukowych, profesjonalistéw, gromadzenie opinii na temat
intencji i oczekiwan zwiazanych z oddziatywaniem aktu prawotwor-
czego, upowszechnianych w mediach ogélnodostepnych, jak prasa
codzienna, Internet, radio, telewizja, dokumentéw tworzonych i gro-
madzonych przez struktury wladzy publicznej uczestniczace w pro-
cesie prawotwoérczym;

3) gromadzenie i analiza danych o spoleczno-gospodarczym oddziaty-
waniu badanej instytucji formalnej;

4) formulowanie hipotez badawczych w oparciu o analize zebranych da-
nych dotyczacych rzeczywistych uczestnikéw procesu prawotwoér-
czego, beneficjentow, ktérzy maja odnies¢ korzys¢ z danej regulacji
prawnej, uzytkownikéw, czyli podmiotéw, ktére bede stosowaty dane
reguly postepowania (normy prawne), celéw do osiagniecia za pomoca
wprowadzenia do obiegu badanych norm, oficjalnych lub nieoficjal-
nych, dotyczacych spodziewanych (w tym nieoficjalnie, takze w spo-
s6b niejawny, ukryty, sprzeczny z pogladami gltoszonymi oficjalnie)
korzysci (ze wskazaniem dla kogo) i kosztéw (ze wskazaniem, kogo
obciazajacych) zwigzanych z wprowadzeniem regulacji prawnej, do-
tyczacych rzeczywistych kosztéw i korzysci regulacji prawnej;

5) rekonstrukcje powiazan pomiedzy elementami formalnymi tadu ak-
sjonormatywnego, dotyczacymi badanej regulacji prawnej;

6) rekonstrukcje powiazan pomiedzy elementami formalnymi i niesfor-
malizowanymi fadu aksjonormatywnego, dotyczacymi badanej regu-
lacji;

7) weryfikacje hipotez;

8) ocene zZrddet i charakteru presji na wprowadzenie do obiegu nowej
instytucji formalnej (materialnych Zrédet prawa);

9) prognozowanie trwalosci regulacji, szans na osiagniecie deklarowane-
go oficjalnie albo nieoficjalnie celu, pojawienia sie czynnikéw obniza-
jacych efektywno$¢ regulacji i formulowanie zalecert majacych na celu
poprawié efektywnos¢ instytucji w zakresie realizacji zakltadanego
celu jej powotania, reorientacje celu, ewentualnie catkowita derogacje
regulacji prawnej itp.?

Reasumujac, w tym przypadku chodzi o ukierunkowanie wysitkéw
badawczych na poznanie rzeczywistego, a nie jedynie deklarowanego
miejsca i roli regul sformalizowanych (norm prawnych) w spoleczen-

20 Metodyka badai. ..
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stwie; badanie prawa jako czeSci skladowej catego tadu aksjonormatyw-
nego, a nie tylko ,koncentrowanie si¢ na przetwarzaniu wyrazeh zdanio-
ksztaltnych zawartych w aktach prawnych, do innej postaci”*, innymi
slowy, na egzegezie tekstu prawnego, ktérej efektem ma by¢ formutowanie
twierdzeni o tre$ci norm prawnych.

Wszystkie wyzej wymienione metody czy tez narzedzia i podejScia
badawcze moga by¢ wykorzystywane w nauce prawa administracyjnego,
przy czym nadal podstawowe znaczenie powinna mie¢ metoda dogma-
tyczna, czyli ustalenie znaczenia tekstu prawnego. Ustalenie tresci norm
i wzajemnych relacji miedzy nimi moze stanowi¢ cel sam w sobie badz
tez pewien etap podczas badania materialnych Zrédel prawa oraz funkcji
i efektow prawa.

W przypadku prawa, ktére w sposéb daleko idacy ingeruje w sfere
wolnosci i praw czlowieka oraz innych podmiotéw znajdujacych si¢ poza
strukturg aparatu administracyjnego, a z taka sytuacja mamy do czynie-
nia w przypadku prawa administracyjnego, trzeba podchodzi¢ z duza
ostroznoscig do ustalania znaczenia przepiséw wykraczajacego poza ich
dostowne rozumienie z uwagi na konieczno$¢ zagwarantowania pewno-
$ci prawa i bezpieczefistwa prawnego adresatow norm prawnych. Innymi
stowy, w przypadku prawa administracyjnego wychodzenie poza wyklad-
nie jezykowa powinno by¢ dopuszczalne tylko wyjatkowo i mozliwie pod
kontrola sadéw administracyjnych i powszechnych, zeby uniknaé dowol-
nej i instrumentalnej egzegezy tekstu prawnego.

3. REKAPITULACJE

Efektem niniejszego opracowania jest nie tylko potwierdzenie tezy,
zgodnie z ktorg klasyczna metoda dogmatyczna nadal bedzie miata klu-
czowe znaczenie w procesie badania prawa administracyjnego, przy czym
globalizacja i towarzyszgce jej procesy internacjonalizacji norm i wartosci
ujmowanych prawem pozytywnym, coraz bardziej zlozony i dynamicz-
nie zmieniajacy sie charakter regulowanych prawem stosunkéw spolecz-
nych, a takze cyfryzacja i postep techniczny wymuszaja modyfikowanie
dotychczasowych i poszukiwanie nowych narzedzi i metod badania wy-
zej wymienionych gatezi prawa. Autor proponuje takze alternatywe poza
klasycznie rozumiang metode dogmatyczna, ktdrej celem bedzie pozna-
nie materialnych Zrédel prawa, uchwycenie rzeczywistych efektéw re-
gulacji prawnej oraz wszystkich formalnych i nieformalnych elementéw
tadu aksjonormatywnego. Z pewnoscia nie mozna ograniczac sie jedynie

2 Metodyka badari. ..
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do egzegezy tekstu prawnego, ktérego efektem ma by¢ odtworzenie tresci
norm prawnych.

Z drugiej jednak strony twierdzenie o konieczno$ci marginalizacji
metody dogmatycznej w nauce prawa, w tym w nauce prawa administra-
cyjnego, nie znajduje akceptacji u autora niniejszego opracowania. Mozna
oczywiscie wyrazaé watpliwosci, czy metoda dogmatyczna, ograniczaja-
ca sie tylko do egzegezy tekstu prawnego (wykladni prawa), zwlaszcza
do wykorzystania jezykowych regul wyktadni, jest metoda naukowag, nie-
mniej jednak niesie za soba okreslony walor poznawczy, ktéry nie moze
by¢ pomijany, w szczeg6lnosci w praktyce stosowania prawa. Stosowanie
pozajezykowych regul wykladni prawa i poszukiwanie wykraczajacego
poza dostowne rozumienie znaczenia przepisOw czy w gruncie rzeczy
subiektywne, dyskrecjonalne wiklanie prawa w konteksty: aksjologiczny,
polityczny, gospodarczy, ekonomiczny, psychologiczny czy socjologicz-
ny itp., niesie za sobg ryzyko dla urzeczywistniania takich wartosci, jak:
pewnos¢ prawa, bezpieczefistwo obrotu prawnego, stabilizacja sytuacji
prawnej obywatela.

Jak zasygnalizowano wyzej, w przypadku prawa administracyjnego,
ktére obok prawa karnego i prawa wykroczen szczegdlnie mocno inge-
ruje w sfere wolnosci i praw jednostki, szerokie i dowolne — czy wrecz
arbitralne — sieganie do pozajezykowego rozumienia tresci aktu norma-
tywnego moze stanowié zagrozenie dla wymienionych wyzej wartosci,
w szczegOlnosci bezpieczenstwa prawnego jednostki.

Poniewaz prawo nie jest stanowione samo dla siebie i stosunkowo
czesto materialne Zrédla prawa, funkcje i efekty regulacji prawnej nie
pokrywaja sie ze wskazanymi oficjalnie w uzasadnieniach aktéw nor-
matywnych, autor niniejszego opracowania proponuje zwrdcenie szcze-
gblnej uwagi na aspekty aksjologiczne i socjologiczne (realistyczne) ak-
tow stanowienia i stosowania prawa oraz analiz¢ mozliwie wszystkich
formalnych i nieformalnych elementéw tadu aksjonormatywnego, w tym
prowadzenie badan nad Zrédtami i funkcjami prawa administracyjnego
z wykorzystywaniem zalozenia metodologicznego — tzw. kompletu nor-
matywnego, ktérego gléwnym twoérca jest prof. dr hab. P. Chmielnicki
i ktory jest rozwijany w dzialalnosci badawczej czlonkéw Stowarzyszenia
Badan nad Zrédtami i Funkcjami Prawa. Ponadto szersze, wieloaspekto-
we, holistyczne spojrzenie na prawo i procesy jego tworzenia i stosowania
odpowiada zalozeniom koncepcji inkluzywnego prawa?.

W generalnej konkluzji nalezy podkresli¢, ze twierdzenie o koniecz-
nosci marginalizacji metody dogmatycznej w badaniach prawa admini-
stracyjnego wydaje sie chybione, a co najwyzej mozna méwic o kryzysie

22 P. Ruczkowski, Koncepcja..., s. 760-771.
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w sposobie postugiwania sie tg metoda i o koniecznosci jej statego uzupet-
niania innymi metodami i narzedziami badawczymi w zaleznosci od ce-
léw poznawczych.

Dr hab. Piotr Ruczkowski — Uniwersytet Jana Kochanowskiego w Kiel-
cach; ORCID: 0000-0003-4344-9417



O AKTUALNOSCI POJEC W PRAWIE
ADMINISTRACYJNYM

1. Odrebnos$¢ prawa administracyjnego w stosunku do innych gatezi
prawa wynika z wielu przyczyn. Chodzi zwlaszcza o odmiennosci wy-
nikajace z pogranicza prawa administracyjnego, z jego wewnetrznej i ze-
wnetrznej integralnosci, z r6znic aksjologicznych, a takze z faktu, ze ta
galaZ prawa jest zwiazana z nauka administracji'. Jedng z przyczyn tej
odrebnosci jest niewatpliwie zmienny, bardzo mobilny system pojec tej
galezi prawa, i to nie tylko poje¢ ustawowych, ale nawet pojec stosowa-
nych przez doktryne. Mozna postawi¢ na poczatku teze, ze kwestia aktu-
alnosci poje¢ w tej dziedzinie prawa wyglada zupelnie inaczej niz w tra-
dycyjnych dziedzinach prawa sagdowego, w ktérych niektdre pojecia sg
aktualne od tysiecy lat.

2. Przystepujac do ogdélnych uwag dotyczacych aktualnosci pojeé
w prawie administracyjnym, nalezy zaczac¢ od sformutowania celu same-
go zamierzenia. Juz bowiem na pierwszy rzut oka zajecie sie nim jest bar-
dzo atrakcyjne, tworcze i obiecujace. Nie moze to jednak oznaczac¢ braku
wszelkich watpliwosci, jakie powstaja przy jego wyborze. Zagadnienie
aktualnosci poje¢ w prawie administracyjnym jest bowiem znacznie bar-
dziej ztoZzone, niz sie wydaje. Pierwsze spojrzenie na ten temat powoduje
wrazenie, ze chodzi o poszczegdlne — wazniejsze lub mniej wazne, pojecia
czy terminy traktowane indywidualnie i o analize ich biezacego znaczenia
dla prawa administracyjnego. Oczywiscie o to réwniez chodzi, a analiza
pojedynczych poje¢ moze mie¢ twdrcze znaczenie. Jest to jednak znacze-
nie partykularne, uzyteczne przy analizach szczeg6towych instytucji pra-
wa administracyjnego. Postawiony temat moze by¢ jednak rozpatrywany
réwniez generalnie, bardziej teoretycznie i obejmowac rozwazaniami albo
ogot pojec z tej dyscypliny prawa, albo ich poszczegélne grupy. Roznica
miedzy tymi podejSciami przypomina znane zestawianie ze sobg intere-

! Por. ostatnio Pogranicze prawa administracyjnego, red. J. Zimmermann, Warsza-
wa 2019 oraz Ukiad administracji publicznej, red. ]. Korczak, Warszawa 2020; por. tak-
ze Integralnos¢ prawa administracyjnego. Perspektywa polska, red. J. Zimmermann,
Warszawa 2019.
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suindywidualnego, grupowego i publicznego. Co wiecej, temat opiera sie
o stowo ,aktualnos¢”, ktére bynajmniej nie jest jednoznaczne i w zalez-
nodci od jego interpretacji mozemy méwié o réznych plaszczyznach roz-
wazan. W élad za pytaniem o cel pojawiaja sie tez od razu pytania szcze-
golowe. Mozna zapytaé, czy chodzi tylko o samo skatalogowanie poje¢,
oich weryfikacje z punktu widzenia aktualnoscii o odrzucenie pojec prze-
brzmiatych? Czy chodzi o zbadanie przydatnosci r6znych poje¢ dla nauki
i dla praktyki tej dziedziny prawa? Czy tez moze wlasnie chodzi o zajecie
sie poszczegblnymi (oczywiScie wybranymi) pojeciami i o ustalenie ich
dzisiejszego znaczenia? Warto réwniez na wstepie zadac sobie pytanie,
czy cel badania wyznaczymy jeszcze inaczej, biorac np. pod uwage uni-
wersalne pojecia prawoznawstwa i szukajac odpowiedzi na pytanie, czy
sa one ,aktualne” wlasnie w ramach prawa administracyjnego. Moga tu
powstaé watpliwosci, czy taki cel, nawet rozdzielony na kilka wariantéw,
jest celem naukowym i twérczym i czy moze — jak to sie czasem moéwi
— posuna¢ dorobek nauki prawa administracyjnego do przodu. Mozna
przeciez twierdzi¢, ze samo wyliczanie poje¢ i wyodrebnianie tych, ktére
sa aktualne, niczego nie tworzy i ma tylko walor porzadkujacy.

3. W pierwszym podejsciu do postawionego tematu powinnismy prze-
analizowaé sam jego tytul i przede wszystkim rozwazy¢ ten element ty-
tuty, jakim jest ,pojecie”. Przyjmijmy najpierw, Ze jest to stowo odnoszace
sie do wszelkiej terminologii prawa administracyjnego, czyli do zbioru
nazw, ograniczonego tylko przynaleznoscig do tej dziedziny prawa albo
nawet do niej nienalezacych, ale przydatnych w jej analizowaniu (pojeé
,narzedzi”).

Nauki filozoficzne zakladaja, Ze pojecia moga by¢ rozumiane dwo-
jako?. Po pierwsze, jako warstwa psychicznych reprezentacji, ktéra nie
odgrywa wiekszej roli w formutowaniu prawdziwych sadéw o Swiecie
(pojecia sa historycznie zmienne, niestabilne i nieostre, przesigkniete
metafizyka)®. Psychiczne reprezentacje to, méwiac prosciej, indywidu-
alny, subiektywny odbiér danego pojecia i przez to traktowanie go we-
dlug wlasnego pogladu i w sumie na wlasny uzytek. Pojecia definiuje sie
tutaj jako ,psychiczne reprezentacje zbioréw obiektéw, okreslajace istot-
ne wlasciwosci tych obiektow™. W tych ujeciach pojecia ,sa historycznie
zmienne i psychicznie niestabilne oraz nieostre. Sa réwniez przesiakniete
metaforyka”. Po drugie jednak, pojecia uznaje sie za przedmioty idealne,
zwigzane z modalnymi (dotyczacymi sposobu istnienia rzeczy lub zjawisk

R. Pitat, O istocie pojeé, Warszawa 2007, s. 9.

R. Pilat, O istocie. .., s. 9.

T. Maruszewski, Psychologia poznania, Warszawa 1996, s. 186.
R. Pitat, O istocie.. ., s. 9.
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lub odnoszacymi sie do stopnia pewnosci sadu) wlasciwosciami Swiata®.
Moéwiac prosciej, chodzi o przyjmowanie obiektywnego znaczenia uzywa-
nych poje¢, ktére okreélaja to i wlasnie to, majac swdj oczywisty desygnat.
»Istota kazdego pojecia tkwi w jego relacji do pojeciowego uniwersum,
ktére stanowi realna warstwe w ontycznej strukturze rzeczywisto$ci””.
Wprawdzie cytowany tu autor, moim zdaniem, trafnie preferuje drugi
czlon powyzszego podzialu, to jednak kazda z jego czesci daje sie odna-
lez¢ w terminologii prawa administracyjnego. Do pierwszej grupy mozna
zaliczy¢ takie okreélenia, jak: wspoélnota, dobro wspdlne, dyskrecjonalnos¢
(uznanie), fad przestrzenny albo prawo sedziowskie. Do drugiej grupy
mozna zaszeregowac pojecia: decentralizacji, strony, niewaznosci, infor-
macji publicznej albo ugody.

Wskazany podzial ma dla tych rozwazan te warto$¢, ze zwraca uwage
na dwa mozliwe punkty widzenia: bardziej abstrakcyjny i bardziej realny,
a juz samo to moze nasuwac wniosek, ze aby prawidlowo rozpatrywac
aktualnos¢ poje¢ w prawie administracyjnym, powinniémy dokonac ich
klasyfikacji, gdyz mamy do czynienia ze zbiorem rozbudowanym. Sadze
mimo to, ze wprowadzanie logicznych podziatéw i klasyfikacji poje¢ nie
jest racjonalne i produktywne. Ich zbior jest zbyt obszerny i jego klasyfi-
kowanie prowadziloby do wskazywania bardzo wielu skomplikowanych
kategorii, mnozenia bytéw i nie prowadziloby do celu. Uwazam natomiast,
ze potrzebne jest wskazanie okreslonych (niekoniecznie najwazniejszych
i podstawowych) typéw poje¢, ktére wskazywalyby na pewne sposoby
okreslania ich aktualnosci.

4. Zanim to jednak zrobimy, potrzebne jest wskazanie na uwarunko-
wania i powody odnoszenia sie do napotykanych pojeé. Szukajac tych
uwarunkowan, widzimy na wstepie mozliwo$¢ podejécia obiektywnego
albo instrumentalnego lub nawet tendencyjnego, podporzadkowanego
danemu celowi politycznemu, ekonomicznemu, spotecznemu itd. Oczy-
wiscie, skoro badania naukowe powinny by¢ obiektywne, drugie podejscie
odrzucamy, cho¢ zawsze moze nam zagraza¢ pewien odruch instrumen-
talnego interpretowania poje¢, co ostatnio jest kierunkiem dominujacym
w dyskusjach prawniczych, a zwlaszcza politycznych. Potrzebna jest
ostroznos¢, gdyz istnieje rowniez niebezpieczenstwo znieksztalcania po-
je¢, a takze naginania poje¢ dla doraznych celéw polityki biezacej, a ,,dora-
bianie ex post uzasadnienia dla polityki stanowi krafhcowy upadek nauki”®.

¢ R. Pilat, O istocie..., s. 10.

7 R. Pitat, O istocie..., s. 10.

8 ].S. Langrod, Instytucje prawa administracyjnego. Zarys czgsci ogdlnej, Kra-
kow 2003, s. 37.

88



—— O AKTUALNOSCI ["OJ];,C W PRAWIE ADMINISTRACYJNYM ——

Z kolei truizmem jest to, ze pojecia sg, istnieja w naszym jezyku, my-
§limy nimi, méwimy nimi, istniejg w tym, co napiszemy, nad czym dys-
kutujemy, w tym, co jest podstawa naszych wywodéw naukowych, zaje¢
dydaktycznych lub rozumowan sedziowskich, analiz stanu faktycznego,
wykladnii we wszystkich mozliwych czynno$ciach prawnika. Samo istnie-
nie pojec o niczym wiec jeszcze nie przesgdza, dopoki nie beda one uzyte
w takim lub w innym celu. Ich uwarunkowania wynikaja z tego, ze nawet
tylko przy badaniu aktualnosci poje¢ mozemy mie¢ do nich réznorodny
stosunek. Pojecia mozemy wiec posiadaciich jezykowo uzywac (znamy je,
mamy w naszym jezyku, uzywamy ich bardziej lub mniej $wiadomie oraz
bardziej lub mniej precyzyjnie). Pojecia mozemy tez tworzy¢ (obmyslamy
je, majac na uwadze jakis konkretny cel lub jaki$ przedmiot dotad niena-
zwany, ktéry chcemy nazwac). Mozemy je definiowac (znamy je i uzywamy
ich, ale niepokoi nas ich zakres i moze mata konkretnos$¢ — nowa definicja
moze znacznie zmieni¢ pojecie, cho¢ moze by¢ kontrowersyjna), a takze
interpretowac (w znanych i uzywanych pojeciach dostrzegamy mozliwosci
réznego ich rozumienia), przejmowac albo zapozyczac z innej dziedziny
wiedzy, i wreszcie pojecia mozemy podziela¢ lub nie (przyjmowac je wia-
czajac do swojego stownictwa lub je odrzucaé, widzac w nich ,cialo obce”).

Jednoczes$nie omawiane uwarunkowania moga mie¢ charakter ne-
gatywny (obronny) — oznaczajacy, ze powinniSmy sie wystrzegac bez-
krytycznej recepcji poje¢ z innych panstw lub z innych nauk, co nawet
wybitni uczeni czynia czasem dla wygody, czasem dla ,szpanu” bez prze-
strzegania regul metody prawnoporéwnawczej. Powinnismy sie sprzeci-
wiaé¢ mnozeniu pojec i zalewowi pojeé nieostrych (wprowadzanemu tez
dla wygody lub w celu instrumentalnym), a takze nie zapomina¢ o ter-
minologii ustawodawczej, cho¢ zagrozeniem jest tutaj mozliwos¢ uza-
leznienia si¢ od stownikéw ustawowych, czesto zbudowanych wadliwie.
Powinni$my tez dbac¢ o porzadkowanie pojec i trzymanie sie ich ustalonej
systematyki, dba¢ o ich jednoznacznoé¢, nie lekcewazy¢ czestej potrzeby
powrotu do dawnych pojec.

Na tle tych bardzo ré6znorodnych uwarunkowan mozna takze wy-
razi¢ watpliwo$¢, czy sensowne jest czeste postugiwanie sie¢ terminem
»siatka pojeciowa”, gdyz wlasnie to ona zaklada porzadek i systematyke
calosci, ktéra w praktyce nie istnieje’. Méwienie o takiej siatce tylko jako

? Uzywanie tego pojecia jest jednak powszechne. Por. I. Lipowicz, Dylematy
zmiany siatki pojeciowej w nauce prawa administracyjnego [w:] Koncepcja systemu pra-
wa administracyjnego. Zjazd Katedr Prawa Administracyjnego i Postepowania Admini-
stracyjnego Zakopane 24-27 wrzesnia 2006 r., red. J. Zimmermann, Warszawa 2007,
s. 211in. Autorka wprawdzie nawet w tytule swojego opracowania postuzyla sie
tym okresleniem, ale przeciez zwraca uwage na ,dylematy”, jakie powstaja przy
analizie tej ,siatki”.
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o zespole, sumie pojec¢, nie ma waloru poznawczego ani naukowego i do-
tyczy w istocie desygnatu, jaki nie istnieje, cho¢ bywa, ze lubimy méwi¢
o rzeczach nieistniejacych.

5. Przejdzmy teraz do sposobu rozumienia drugiego tytulowego stowa,
jakim jest ,aktualnos¢”. Z filozoficznego punktu widzenia mozna poje-
cie aktualnosci rozumieé¢ w sensie ontologicznym, jako przeciwiefistwo
potencjalnosci, obecny stan faktyczny; to, co dopiero sie ukonstytuowa-
o (u Arystotelesa i w filozofii klasycznej aktualno$¢ to to, co obecnie sie
dzieje versus to, co tylko hipotetycznie moze mie¢ miejsce w przysztosci).
Stad wyrasta — jak mi sie wydaje — wspodlczesne pojecie aktualnosci, jako
tego, co sie niedawno wydarzylo, co jest nowe. Innymi stowy, aktualnos¢
w sensie ontologicznym odnosi sie do tego, co wlasnie sie dzieje, jest nowe.
Z kolei aktualno$¢ w sensie epistemologicznym odnosi sie do tego, co juz
sie jako$ ukonstytuowalo wczesniej. Nam chodzi tu raczej o uzycie poje-
cia aktualnosci w sensie epistemologicznym. I w takim ujeciu intuicyjne
sie wydaje, ze to co ocenia¢ mamy jako aktualne lub nieaktualne, musia-
lo juz by¢ wczedniej jako$ ugruntowane (np. siatka pojeciowa w prawie
administracyjnym jest jako$ wczesniej ustalona, zastanawiamy sie tylko,
czy ona jest nadal adekwatna do obecnej sytuacji polityczno-prawnej)™.
Aktualno$¢ odnosi sie wtedy nie do rzeczywistosci jako takiej, ale do na-
rzedzi jej poznania czy porzadkowania, np. do poje¢, sposobéw myslenia,
paradygmatow filozoficznych, teorii naukowych itp.

Jednakze dwa wyréznione sposoby rozumienia pojecia aktualnosci sa
komplementarne. Nie powinno si¢ o tych dwoch odmianach mysle¢ jako
o dwoch zupelnie odrebnych koncepcjach i oddzielac¢ ich od siebie. Zeby
pojecia byly rzeczywiscie ,aktualne” w sensie drugim, musza odnosic sie
adekwatnie do tego, co ,aktualne” w sensie pierwszym. Staje sie to wi-
doczne wlasnie wtedy, gdy aktualnos$¢ odniesiemy do poje¢, do termino-
logii. Pojecia caly czas ulegaja, albo powinny ulega¢, fluktuacjom. Mozna
i pewnie trzeba caly czas proponowaé nowe pojecia, zeby nadazy¢, ale
tez trzeba zwraca¢ uwage na pojecia zastane. Ze wzgledu na to, Ze pojecia
nie sg zastygla masa, ktéra mozna tylko obraca¢ w niezmienionej formie
na rézne strony. ,Aktualno$¢” w tytule opracowania nie moze wiec do-
tyczy¢ tylko tego, co juz zastane. Réwnie sluszne jest tworzenie nowych
poje¢, konstruowanie nowych teorii i jednoczesne zadawanie pytania o ich
aktualnos¢. Nadajmy wiec stowu aktualno$é podwéjne znaczenie: stosu-
nek nowego do przeszlosci oraz nowy stan i nowosci.

Okreslenie ,aktualno$¢” w odniesieniu do poje¢ warto tez zestawic
ze slowem ,przydatno$¢”. Stusznie zauwazono bowiem zjawisko rozsa-
dzania szczuplych ram pojeciowych przez aktywnos$é nowoczesnego pan-

10 1. Lipowicz, Dylematy..., s. 21.
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stwa'!, ktére wprowadza doraznie pojecia przydatne, czesto dobierane
czysto instrumentalnie i tym samym aktualne. Obydwa slowa sa ze soba
sprzezone, cho¢ sama aktualno$é dotyczy tylko czasu uzywania pojecia,
a przydatno$¢ ma juz zabarwienie aksjologiczne. Okreslenie ,przydatne
dla realizacji jakiego$ celu” jest aktualne, jesli cel ten jest aktualny, czyli
powinien lub moze by¢ wilasénie teraz realizowany. Okreslenie ,obecnie
aktualne” jest aktualne dlatego, ze jest wlasnie przydatne dla realizacji
celu istniejacego tu i teraz, czyli wiasnie celu aktualnego. Chodzi o to, czy
dane pojecie jest potrzebne, wykorzystywane i uzywane w rozwazaniach
doktrynalnych i odpowiednio, czy jest potrzebne, wykorzystywane i uzy-
wane w praktyce dzialania administracji publicznej i sadéw administra-
cyjnych. Wazny jest sam wybor pojecia i odpowiedz na pytanie, po co go
uzywamy. Ocena tej cechy wymaga poglebionej znajomosci zasadniczej
tresci pojecia, jego spojnosci logicznej, wyrazajacej sie w zamknietej i jas-
nej lidcie jego atrybutéw. Atrybuty te (tresci pojecia) moga by¢ zréznico-
wane, moze ich by¢ wiele, a takze moga u interpretatora danego pojecia
wywolywac liczne skojarzenia, wplywajace na te interpretacje. Ocena
omawianej cechy nakazuje zwrécenie uwagi na istniejace przeksztalcenia
pojeé, na fuzje pojeciowe, a takze na bardzo czesta wieloznacznos¢. Dla
oceny jakosci poje¢ warto jest tez zwrdci¢ uwage na to, czy mieszcza sie
one w okredlonym porzadku pojeciowym. Wreszcie efekt badania tej ja-
kosci jest zalezny od elementéw subiektywnych: od naszego rozumienia
danego pojecia, od naszego sposobu myslenia o danym pojeciu i, co jest
wazne, od naszych nawykéw pojeciowych, zwyczajow, tradycji, pogla-
déw, naszej hierarchii wartosci albo niestety takze z powodu wplywoéw,
pod jakimi pozostajemy lub z naszego konformizmu. Pewne pojecia moga
by¢ przez nas uzywane z powodu nawet nieuswiadomionych nawykéw
albo poprzez nawyki tworzone z innych poje¢. Trzeba tu réwniez zwro-
ci¢ uwage na istotna kwestie aksjologizacji poje¢, a takze ich globalizacji
i europeizacji.

6. Zapowiadane wyzej typy poje¢ wyrdznie bez pretensji do wyczerpa-
nia ich katalogu i bez opierania sie o jednolite kryterium podzialu, a takze
o jasng kolejnoé¢. Nie chodzi tu bowiem o ich hierarchie lub klasyfikacje,
ale o uchwycenie ich wielkiej réznorodnosci w zestawieniu z zagadnie-
niem aktualnodci.

A. Nasuwaja sie najpierw na mysl typy ,standardowe”, czyli wyod-
rebnione na znanych i utartych podstawach. Sa to: pojecia teoretyczne,
stuzace przede wszystkim do dyskusji naukowej lub do wspomagania
i podpowiadania ustawodawcy lub wykonawcy prawa konkretnych kie-
runkéw dziatan. Znajduja sie tu pojecia przyjete przez doktryne, pojecia

1. Lipowicz, Dylematy..., s. 21.
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proponowane przez doktryne, pojecia ,narzedzia” (uznanie). Maja one
charakter abstrakcyjny, a ich zastosowanie w praktyce musi sie¢ odbywac
przez zabieg myslowy, transponujacy je do konkretnej sytuacji. Wskazany
typ pojec¢ obejmuje pojecia narzucone (np. ,utarte” w doktrynie z taka sila,
ze nie da sie polemizowac¢ z ich przydatnoscia) albo wymyslone (od po-
czatku lub w oparciu o wczeéniejsze ustalenia naukowe), z pewnoscia
czesto warto$ciowsze i znaczace z punktu widzenia swojej aktualnosci.
Aktualnoé¢ tych poje¢ jest trudna do uchwycenia. Dotyczy to zwlaszcza
takich poje¢, do ktérych ustawodawca nawigzuje najwyzej posrednio albo
tez w ogole je pomija. Bierze sie to stad, Ze teoria prawa administracyjnego,
jak kazda nauka, nie jest jednolita i w jej ramach $cieraja sie r6zne kon-
cepcje i poglady. Nie zawsze tez koncepcje teoretyczne biora pod uwage
potrzeby praktyki i nie zawsze okazuja sie dla niej przydatne. Pozostaja
one wtedy w sferze w istocie abstrakcyjnej i akademickiej. Niektére z po-
je¢ teoretycznych zrobily jednak w prawie administracyjnym niezwykla
kariere, trwaja przez dziesieciolecia i co jaki$ czas dostarczaja nowych
i Swiezych emocji. Jest tak niewatpliwie z kategoria uznania administra-
cyjnego, ktére — oczywiScie bez powodzenia — usiluje si¢ czasem wtlo-
czy¢ do obowigzujacego prawa oraz z szersza kategoria dyskrecjonalnosci.
Podobne znaczenie maja utarte juz od dawna okreSlenia, majace status
klauzul generalnych, takie jak interes publiczny (rowniez przezywajacy
bezsensowne proby definiowania ustawowego) oraz dobro wspdlne. Po-
nadczasowe wydaje sie pojecie publicznego prawa podmiotowego. Spe-
cjalna wreszcie grupe pojec teoretycznych stanowia okreslenia stuzace
nauce do systematyzowania i oceniania poje¢ wprowadzanych ustawowo.
Maja one, w odréznieniu od poprzednich, charakter bardziej techniczny
i bardziej uzyteczny. Mozna tu wymienic pojecie regulacji, pojecie inter-
temporalnosci, pojecie porzadku konstytucyjnego, luki prawnej lub po-
jecia, ktorych odréznianie od siebie ma szczegdlne znaczenie w prawie
administracyjnym, jak np. pojecie kompetencji i zadania.

Standardowa jest rowniez grupa poje¢ normatywnych wprowadza-
nych przez ustawodawce, a takze nieraz (zreszta najczes$ciej nieszczesli-
wie) przez niego definiowane. Dadzg sie tu wyr6znié: klauzule generalne,
pojecia konstytucyjne, pojecia unijne, pojecia ustawowe, pojecia uzywane
w aktach nizszego rzedu. Rozstrzyganie o aktualnosci tych poje¢ wydaje
sie stosunkowo najlatwiejsze. Nawet bowiem, gdy ustawodawca ich nie
definiuje (uwazam zreszta, Ze nie musi tego robi¢, a nawet nie powinien
tego robic na site, a wszelka definicja ustawowa ,usztywnia” dane poje-
cie i niewatpliwie wplywa na jego aktualnos¢ w kazdym znaczeniu), one
obowiazuja, jesli obowiazuje akt, ktéry sie nimi postuguje. Obowiazuje
nas tutaj paremia: lege non distinguente nec nostrum est distinguere. Sq one
wiec aktualne w kazdym znaczeniu tego stowa, tylko z tym zastrzeze-
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niem, ze mozemy je interpretowac, uzywajac do tego celu r6znych metod
wykladni. Wykladnia moze nas jednak doprowadzi¢ do wniosku, ze dane
pojecie jest aktualne tylko w znaczeniu przez nas okreslonym, czyli tak-
ze i w tych przypadkach aktualno$¢ przestaje zaleze¢ od czynnikéw for-
malnych. Ustawodawca powinien jednak dbaé o jednoznacznosc¢ pojec
i nie zostawiac zbyt szerokiego, a nawet zadnego pola dla ich wykladni.
Tego rodzaju jasnos¢ jest widoczna wobec ustrojowego pojecia dziatu ad-
ministracji publicznej, procesowego pojecia odwolania administracyjne-
go, niewaznosci decyzji, czy w ramach prawa materialnego pojecia renty
planistycznej. Juz jednak interpretacji wymagaja odpowiednio pojecia:
decentralizacji, zwierzchnictwa, agencji, strategii, prognoz lub planéw,
decyzji administracyjnej, jej prawomocnosci lub obiektu budowlanego,
czy linii zabudowy. Sa to oczywiscie pojecia aktualne, ale wlasnie ich ak-
tualno$¢ w konkretnej sytuacji zalezy juz od dzialah interpretatora.

B. Réwniez w pewnym sensie standardowo daje sie wyréznic tryptyk
poje¢, wynikajacy z podziatu prawa administracyjnego. Naleza tu pojecia
ustrojowe, wskazujace wprost na specyfike prawa administracyjnego, za-
wierajacego w sobie segment prawa ustrojowego. Sa to m.in. pojecia okre-
Slajace strukture administracji publicznej — badZ od strony teoretycznej
(uktad), badZ od strony normatywnej (dzial). Naleza tu pojecia material-
ne, okreslajace przede wszystkim stany faktyczne, w jakich normy prawa
administracyjnego znajduja swoje zastosowanie (budynek, nieruchomos¢,
ciek wodny, inwestycja, grunt rolny, petnoletno$¢, obszar oddziatywa-
nia, dochdd, zagrozenie zycia, student, tad przestrzenny, ubezpieczenie
zdrowotne, dzialalno$¢ gospodarcza, naruszenie stosunkéw wodnych,
wielodzietno$¢, pas drogowy, czestotliwos$é, zabytek), i wreszcie pojecia
procesowe, okreslajace przede wszystkim sposéb dziatania administracji
publicznej i okreslajace jej czynnosci (strona, odwolanie, umorzenie po-
stepowania, skarga, data doreczenia, wezwanie, podanie, termin zawity,
rozprawa, ponaglenie). Wskazany tu podzial prawa administracyjnego,
niewatpliwie —jedli mozna tak powiedzie¢ — bardzo standardowy i popu-
larny, nie jest jednak ani jasny, ani ostry. W taki spos6b moga by¢ bowiem
dzielone same pojedyncze normy, a na pewno nie akty prawne zawierajace
te normy, nazywane czesto mylnie ,ustawami ustrojowymi” lub ,material-
nymi” czy ,procesowymi” tylko dlatego, Ze w ich zawarto$ci przewazaja
normy danego rodzaju. W zakresie omawianej tu tematyki nieostro$¢ ta
ma jeszcze inny wymiar. Ot6z niektore pojecia, tak samo brzmigce, moga
oznaczaé zupelnie co$ innego w zaleznosci od tego, czy méwimy o nich
w sensie ustrojowym, czy tez w sensie materialnym lub procesowym. Bar-
dzo dobrym przykladem takiego pojecia jest ,kontrola”?. Stowo to moze

12 Por. ]. Jagielski, Kontrola administracji publicznej, Warszawa 1999, s. 7 in.
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oznaczac ,swego rodzaju system organizacyjny”, moze tez by¢ traktowane
jako ,funkcja” okreslonych organéw" (sens materialny). Wreszcie w ujeciu
procesowym mozna méwic o kontroli jako o postepowaniu kontrolnym.
Podobnie zreszta interpretuje sie w literaturze samo pojecie administracji
publicznej, oznaczajace co$ innego w znaczeniu przedmiotowym (mate-
rialnym, funkcjonalnym), a majace inny desygnat w znaczeniu podmio-
towym (ustrojowym).

Poza wymienionymi wyzej typami, ktére moga by¢ nazwane standar-
dowymi lub podstawowymi, warto wskazac na kolejne typy pojec: bardzo
réznorodne treSciowo i réznorodne z punktu widzenia obserwowanej tu
aktualnosci.

C. Pojecia mieszane. Uzywajac tego okreSlenia, dzialam wbrew swojej
opinii, Ze wszelkie koncepcje mieszane nie sg uzyteczne w nauce prawa
inajczesciej stuza albo zamazaniu wprowadzanego podziatu, albo pewnej
ucieczce od obowiazku pokazania jasnej cezury. Tutaj jednak chce zwro-
ci¢ uwage na kategorie o tyle mieszang, ze przy jej analizie widoczne jest
sprzezenie zwrotne miedzy doktryna i ustawodawstwem, co powoduje,
ze aktualno$¢ takiego pojecia moze by¢ okreélana jako podwojna. Przy-
ktadem jest pojecie razacego naruszenia prawa, wprowadzonego w prze-
pisach ustawy z 14.06.1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego.
Jest to oczywiscie pojecie ustawowe, uzywane w aktualnym orzecznic-
twie administracyjnym i sadowym, ale z drugiej strony doktryna nadaje
mu ,swoja” aktualno$¢, bazujac zreszta czesto na analizie wiaénie tego
orzecznictwa. Orzecznictwo wykorzystuje wiec tutaj zdanie doktryny,
a jednocze$nie ma miejsce zjawisko odwrotne.

D. Pojecia wynikajace z praktyki dzialania administracji publicznej.
Organy administracji publicznej w praktyce swojego dzialania nie formu-
tuja oczywiscie poje¢, tylko pojecia te stosuja, same odnoszac sie do ich ak-
tualnosci. Jednak poprzez praktyke administracyjna moga powstac okre-
$lenia nazywajace taka wlasnie, czesto aktualng praktyke (z najbardziej
aktualnych: polityka zdrowotna, lockdown, strefa czerwona, wyplaszcze-
nie bilansu zachorowan, fala pandemii, dostepno$¢ respiratoréw).

E. Pojecia wynikajace z orzecznictwa sadowego. Odmiennie od sy-
tuacji w administracji publicznej, sady administracyjne ksztaltuja nieraz
same nowe pojecia poprzez swoje orzecznictwo, czyniac to np. w ramach

13 ]. Jagielski, Kontrola..., s. 7.

14 M. Zimmermann, Z zagadnieri definicji prawa administracyjnego ,Acta Univer-
sitatis Wratislaviensis. Prawo” 1964/19, s. 7 i n. — ostatnio w jezyku angielskim:
On the Definitions of Administrative Law, ,Adam Mickiewicz University Law Re-
view” 2019/10, s. 335in.

> Dz.U. z 2021 . poz. 735 ze zm.
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prawa sedziowskiego. I tutaj jednak moga w oparciu o orzecznictwo po-
wstawac nazwy okreslajace cechy tego orzecznictwa, ktére staja sie w tym
orzecznictwie aktualne, a nawet wigzace (linia orzecznicza).

F. Pojecia aksjologiczne, czyli nazwy wartosci. Kazda norma prawna
i caly system prawa ma swoje uzasadnienie i swoja strone aksjologiczna.
Jest ona oczywiscie brana pod uwage i powinna by¢ znana w momencie
formulowania normy, ale réwniez w momencie jej stosowania wartosci,
jakie jej przy$wiecaja, majq wielkie znaczenie. Z punktu widzenia oma-
wianej tu aktualno$ci pojeé trzeba zatem méwic o aktualnosci wartos$ci
tak lub inaczej nazywanych przez ustawodawce lub przez praktyke. Same
wartosci, a wiec i pojecia je okreslajace, moga by¢ rowniez klasyfikowane.
Zawsze aktualne, i to aktualne z kazdego punktu widzenia, sa wartos$ci
ogolnoludzkie, podstawowe, takie jak godnos¢ czlowieka, prawda, spra-
wiedliwo$¢ lub bezpieczenistwo, przy czym praktyka pokazuje, Ze inne
ulegaja mutacjom w zaleznosci od §wiatopogladu interpretatora. W de-
mokratycznym panstwie prawnym zawsze aktualne sg pojecia okreslajace
wartosci wladciwe takiemu panstwu, pokrywajace sie w znacznej czesci
z pojeciami oznaczajgcymi wartosci podstawowe, zwlaszcza z dobrem
iz godnoscia cztowieka. Jednak w panstwie autorytarnym i we wszystkich
odmianach dyktatury system warto$ci bywa zupelnie inny i wtedy tresc¢
pojec¢ okreslajacych wartosci jest inna dla sprawujacych wladze, a inna
dla znacznej czeéci spoleczenistwa, czesto inna w sposéb diametralny.
Dane pojecie jest aktualne, ale dla jednych moze by¢ zafalszowane, a dla
innych prawdziwe.

G. Pojecia — katalogi. Sa to pojecia ustawowe rézniace sie od innych
tym, Ze obejmuja one swoja trescia cale kompleksy desygnatéw (instytucji,
przedmiotéw, zagadnien), wobec ktérych ustawodawca wymaga jedna-
kowego, jednego dzialania w przypadku stosowania prawa materialnego.
Ich aktualno$¢ jest oczywista, gdy one obowigzuja, jednak poszczegdlne
segmenty tych zbioréw, wchodzace do danego katalogu, moga by¢ aktu-
alne inaczej niz cato$¢. Co wiecej, niektére z nich moga przestac by¢ ak-
tualne bez szkody dla aktualnosci calego kompleksu. Przykladem takiego
,katalogowego” pojecia sa ,wymagania ochrony $rodowiska”.

H. Pojecia interpretacyjne, ktérych istota dotyczy sytuacji, w jakich
doktryna lub orzecznictwo interpretuja pojecia ustawowe albo ustawo-
dawca wykorzystuje pojecia doktrynalne. Mozemy tu méwié o pewnej
posredniosci pojeé, gdyz konkretna tre$¢ pojecia zalezy od jej ustalenia
przez wskazany podmiot. Ustawodawca wprowadza takie pojecie po to,
zeby wyposazy¢ stosujacego prawo w pewien luz co do okreélenia jego
tresci albo tez nie czyni tego w tym wlasnie celu, ale formulujac norme
i tak poddaje ja wykladni. Tak np. pojecie ladu przestrzennego zalezy
od kazdorazowej interpretacji w danym stanie faktycznym, determinu-
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jacym zachowanie organu planistycznego. Nieco inaczej jest z pojeciem
obszaru analizowanego. Tutaj to okreslenie jest réwniez kazdorazowo
interpretowane w danym stanie faktycznym, jednak powinno ono tu
by¢ w ostatnim etapie precyzyijnie, SciSle okreslone. W tych przykladach,
zwlaszcza przy pojeciach z zakresu prawa materialnego, mamy niemal
zawsze do czynienia z konieczno$cig interpretacji (wyktadni) dostosowu-
jacej przyjmowane znaczenie pojecia do konkretnego stanu faktycznego.

Widoczne jest, ze stosowanie materialnego prawa administracyjnego
polega w znacznej mierze wlasnie na interpretacji pojec. Przygladajac sie
pojeciom ,interpretacyjnym”’, mozna zauwazyc¢, ze ich aktualno$¢ wy-
stepuje w dwoch znaczeniach: pierwszym, polegajacym na tym, ze dany
podmiot interpretuje dane pojecie wlasnie dlatego, ze uwaza je za aktu-
alne, i drugim, polegajacym na tym, ze dany podmiot interpretuje pojecie
zawsze w zgodzie z aktualnym stanem faktycznym, gdyz dla oceny tego
stanu pojecie to wlasnie mu stuzy. Stan faktyczny sprawy, w jakiej stosuje
sie dane pojecie, determinuje jego aktualno$¢ — oczywiscie tylko pojecia
tego rodzaju, ktéry jest przydatny w sprawie i dla niej istnieje. Aktualnos¢
pojecia jest wtedy dobierana do stanu faktycznego. Wydaje sie, ze podob-
ny mechanizm dotyczy zestawienia danego pojecia z konkretnym stanem
prawnym, gdyz istniejace i uzywane pojecie moze by¢ uniwersalne i nie
dotyczy¢ danego stanu prawnego. W tych sytuacjach ujawnia sie specjal-
na kategoria poje¢ bedacych w uzyciu w sprawach administracyjnych.

Do pojec interpretacyjnych trzeba zaliczy¢ pojecia wieloznaczne, wo-
bec ktérych wykladnia ma specjalne znaczenie. Wobec nich otwiera sie
cala teoria poje¢ nieostrych, ktéra rozwineta sie w kontekscie rozwazan
o uznaniu administracyjnym. Jest tutaj pole zaréwno dla doktryny, jak
i dla orzecznictwa sadowego i praktyki administracyjnej. Interpretacja
pojecia wieloznacznego (zwykle rowniez na potrzeby danego stanu fak-
tycznego lub prawnego) ustala jego biezaca aktualnos¢, te aktualnosé¢ dru-
giej z wyodrebnionych wyzej kategorii. Do typu poje¢ wieloznacznych
naleza takze te, ktére zostaly wprowadzone przez ustawodawce nie po-
przez okreslenia nieostre, ale przez nieudolnos¢ ich jasnego okreslenia
w stosunku do terminéw zblizonych. Oczywiscie wprowadzenie przez
prawo nowego, odrebnego pojecia musi oznacza¢, ze ustawodawca chce
je wlasdnie treSciowo odrdzni¢ od innych, ale sobie z tym nie radzii wtedy
stajemy przed dylematem rzeczywistej aktualnosci danego okreslenia. Tak
wlasnie jest z okredleniem: zwierzchnictwo w odniesieniu do kompetencji
wojewody (starosty) wobec administracji zespolonej. Ustawa nie tylko nie
okresla, co ono oznacza, ale odwrotnie: przez stwierdzenie, ze wojewoda,
sprawujac owo zwierzchnictwo, ,kieruje” danym organem, wprowadza
zamet terminologiczny. Czy zatem uzyty tu czasownikowo termin ,kie-
rownictwo” jest rzeczywiscie aktualny?
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I. Pojecia obmyslane wspélczesnie. Maja one znaczenie dla posuwania
sie naprzod nauki prawa administracyjnego. Nalezy tu utarte juz poje-
cie legalnosci celu (mozna takze proponowacé pojecie legalnosci aksjolo-
gicznej), a takze dwa inne, bardzo wazne pojecia, ktére mozna traktowac
jako kluczowe dla naszej dyscypliny. Pierwszym z nich jest ,myS$lenie
administracyjne”’¢. Ogarnia ono i ujmuje sama istote naszej dyscypliny
réznigcej sie od innych wlasnie sposobem, metoda i sensem rozumowania.
Pokazuje, ze urzednik administracyjny, sedzia administracyjny, a takze
naukowiec zajmujacy si¢ prawem administracyjnym odbywa specyficzny,
jedyny w swoim rodzaju proces myslowy, odrebny od osoby zajmujacej
sie innymi dyscyplinami prawniczymi. Sadze, ze pojecie to i jego isto-
ta powinny sie przebi¢ do swiadomosci tych prawnikéw, ktérzy w swo-
jej dziatalnosci i teoretycznej, i praktycznej, odbywanej w obrebie prawa
administracyjnego, prébuja czerpa¢ wzory z innych dyscyplin czy tez sg
przyzwyczajeni do takiego odwzorowywania norm lub instytucji praw-
nych. Drugim tego rodzaju bardzo warto$ciowym pojeciem jest stowo
~granicznos¢”", wprowadzone w kontekscie rozwazan o pograniczu pra-
wa administracyjnego. Obejmuje ono caly obszar tego pogranicza, zazna-
czajac, ze obszar ten, bardzo istotny dla calo$ci prawa administracyjnego,
charakteryzuje sie pewna specjalna, sumaryczna cecha, jaka jest wlasnie
graniczno$¢. Graniczno$¢ w tym ujeciu to jednak nie tylko problem granic,
nie tylko zagadnienie rozmiaru obszaru pogranicza. Pojecie to wskazuje
trafnie na glebokii wazny sens istnienia regulacji posrednich, buforowych
lub hybrydowych, a wiec okresla ceche (aksjomat) prawa administracyj-
nego, znajdujacego sie na skrzyzowaniu wielu drég. Graniczno$¢ dotyczy
wiec calego prawa administracyjnego i w Swiezy sposéb charakteryzuje
jego istote.

J. Pojecia klopotliwe. Ta nazwa obejmuje pojecia doktrynalne, kt6-
re maja klopot z ,przebiciem sie” do sfery czesto uzywanej ze wzgledu
na watpliwosci co do ich tresci, gdy autorytet ich autora i szacunek dla nie-
go nie pozwala na ich catkowite odrzucenie (ze wzgledu na tenze szacu-
nek nie powoluje tu przykladéw —kazdy z Czytelnikéw sobie je dopowie).
Naleza tu takze terminy ustawowe, ktére sa niejasne, ktérych tres¢ musi
by¢ w prawie ustalona, a dla jej ustalenia nie wystarcza zwykla wyklad-
nia. Do tej grupy nalezy zestaw poje¢ majacych rézne znaczenia, ktore
jednak sa czesto ze sobg utozsamiane lub mylone i przez doktryne, i przez

1 W. Jakimowicz, O ,mysleniu administracyjnym” [w:] Wartosci w prawie admi-
nistracyjnym, red. J. Zimmermann, Warszawa 2015, s. 143 i n.

17 Pojecie to jako cenna perspektywe badawcza dla prawa administracyjnego
wprowadza D. Dabek, Pogranicze administracyjno-karne [w:] Integralnos¢ prawa admi-
nistracyjnego. Perspektywa polska, red. ]. Zimmermann, Warszawa 2019, s. 245in.
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praktyke. Orzecznictwo sadowe bardzo pomaga w ich uporzadkowaniu,
powodujac, ze wlasdnie aktualnie klopoty ich dotyczace mamy juz chyba
za sobg. Mam tu na uwadze swoiste polaczenie takich poje¢, jak: milcze-
nie administracji (przeksztalcone ustawowo w przymiotnik: ,milczace”
zalatwienie sprawy, rownoznaczne z wydaniem aktu administracyjne-
80), bezczynno$¢ administracji (w postepowaniu jurysdykcyjnym trafnie
sprowadzona do kwestii terminéw zalatwienia sprawy administracyjnej
—w ten sposodb, jakkolwiek posrednio, ustawodawrca ustalit sens tego okre-
Slenia) i stosunkowo nowa nazwa przewleklo$ci postepowania, majaca
tre$¢ czysto procesowa. Nie ma tu miejsca na rozwijanie tego watku, tym
bardziej Zze spory, jakie jego dotyczyly, maja juz raczej warto$¢ historycz-
na. Jednak wlasnie te spory nie dotyczyly niczego innego, jak wlasnie
aktualnosci wymienionych nazw.

K. Pojecia naduzycia. Zaliczam tu pojecia, ktére zostaty wprowadzone
przez ustawodawce wbrew tradycyjnemu i utartemu ich znaczeniu albo s
obecnie uzywane (aktualne tu i teraz) wbrew przyjetemu znaczeniu wyni-
kajacemu z ustawodawstwa. Swoiste naduzycie widze tu w postugiwaniu
sie pojeciem majacym od lat inne znaczenie. Do pierwszej grupy mozna
zakwalifikowa¢ pojecie umowy koncesji, ktore jest oczywiScie normatyw-
nie aktualne i musimy je za takie uwazag, ale wprost zaprzecza uznane-
mu w prawie administracyjnym od dziesiecioleci terminowi ,koncesja”,
co burzy teoretyczne ustalenia dotyczace aktu administracyjnego i form
dzialania administracji. Do drugiej grupy nalezy réwniez znane od lat
prawu administracyjnemu pojecie wytycznych, nazywanych dzisiaj na-
wet dowolnie ,rekomendacjami” lub ,restrykcjami”. Takie znaczenie zo-
stalo nadane ,wytycznym” przez praktyke dzialania organéw czyniacych
wysitki w kierunku opanowania pandemii. Wytyczne, a zwlaszcza reko-
mendacje czy zalecenia, staly sie teraz aktualne nie jako akty wewnetrz-
ne, ale wprost jako akty wladcze, zewnetrzne, co jest niezgodne nie tyl-
ko z ustalonym w doktrynie podzialem form dzialania administracji, ale
przede wszystkim z konstytucyjnym katalogiem Zrddel prawa. Nalezy
to zauwazy¢, nawet jedli sie pominie niejasno$¢, wewnetrzng sprzecznoscé
tych ,wytycznych”, a takze ich kompletnie nieudolne przygotowywanie
i oglaszanie. Natomiast z punktu widzenia interesujacej nas aktualnosci
sa to pojecia nad wyraz aktualne.

L. Pojecia szkodliwe. Nieudolny i tendencyjny ustawodawca, ktéry
potrafi famacé reguly legislacji administracyjnej, instrumentalizujac prawo
dla celéw politycznych lub gospodarczych, wprowadza réwniez nowe po-
jecia albo wymusza od adresatéw tych norm nazwanie niektérych insty-
tucji. Nazwy te potem zyja wlasnym zyciem, ale nie maja nic wspdélnego
z prawidlowym slownictwem prawnoadministracyjnym. Do pierwszej
z wymienionych grup nalezg niewatpliwie aktualne ostatnio okreslenia:
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starcza” lub ,pakiet”, a do grupy drugiej — utarte juz, ale konstytucyjnie
zupelnie wadliwe okreslenie ,specustawa”, kryjace w sobie czysty instru-
mentalizm powodujacy naruszanie praw obywatelskich. Przywyklismy
juz jednak do tej nazwy i powoli przestajemy sie sprzeciwia¢ zjawisku
specustaw. Notabene widoczne jest tutaj wlasnie niebezpieczenstwo przy-
zwyczajania si¢ do szkodliwych rozwiazan, a takze zdarzen i tym samym
do utraty ich aktualno$ci poprzez zabiegi nazywane w publicystyce ,przy-
krywaniem” jednych przez drugie.

7. Rozsadny krytyk powyzszych uwag na pewno zauwazy i zarzuci
mi pewna niekonsekwencje. Moze on bowiem z wielka doza racji po-
wiedzie¢, ze wymieniajac te wszystkie przyklady, w znacznej czesci nie
moéwie o pojeciach, tylko o takich lub innych, samych instytucjach prawa
administracyjnego, a nawet o zjawiskach wystepujacych w tym prawie.
Jest to prawda. Uwazam jednak, ze nie powoduje to odejécia od tematu
aktualnosci pojec¢. Kazda instytucja musi by¢ bowiem nazwana i méwiac
0 jej nazwie, obracamy sie wlasnie i w sferze poje¢, i w sferze ich aktual-
nodci. Nie musimy tu wchodzi¢ w glebsza sfere merytoryczna i ocenia¢
jakosci samych instytucji, ktére z réznych punktéw widzenia moga by¢
osobno dyskutowane.

Prof. dr hab. Jan Zimmermann — Uniwersytet Jagielloriski; ORCID: 0000-
0003-0268-1746



NIEUSTANNIE AKTUALNE ZAGADNIENIA PRAWNE
DOTYCZACE ,,WYKONAWCOW” ZADAN Z ZAKRESU
ADMINISTRAC]I RZADOWE] SZCZEBLA CENTRALNEGO

Bez wigkszego ryzyka mozna postawic tezg, ze wraz z uruchomie-
niem procesu przemian ustrojowych na przetomie lat 80. i 90. XX w.,
publikacje z zakresu administracyjnego prawa ustrojowego, bedace po-
klosiem prowadzonych badan, obrazuja jesli nie dominacje, to wyrazna
przewage naukowych zainteresowan organizacja i funkcjonowaniem
jednostek samorzadu terytorialnego czy tez szerzej — problemami decen-
tralizacji administracji oraz podmiotéw wykonujacych zadania publicz-
ne w ramach szeroko rozumianej prywatyzacji administracji publicznej
nad badaniami zagadnien ustrojowych administracji rzadowej, w tym
takze rzadowego szczebla centralnego. Powody takiego stanu rzeczy
wydaja sie zrozumiale i nie wymagaja chyba glebszego uzasadnienia.
Reformy samorzadowe oraz ,otwarcie” sie wladzy na wspotprace z dru-
gim i trzecim sektorem dziatalno$ci spoteczno-gospodarczej w zakresie
wykonywania zadan publicznych wymagaty intelektualnego wsparcia
i teoretycznej refleksji, stajac si¢ rownoczesnie i nadal pozostajac atrak-
cyjnym badawczo przedmiotem naukowych dociekan i odkry¢. Nie
mozna wiec specjalnie dziwi¢ sie, ze w zwigzku z powyzszym badania
materii prawnoustrojowej dotyczacej administracji rzagdowej, zwlasz-
cza w wymiarze iloSciowym, byly i sa prowadzone w cieniu realizacji
naukowych projektéw dotyczacych probleméw decentracji i prywaty-
zacji administracji oraz studiéw nad samorzadem terytorialnym. Nie
oznacza to jednak, ze ostatnie 30 lat cechowalo sie absolutnym brakiem
zainteresowania Srodowiska administratywistow organizacja i dziata-
niem administracji rzagdowej, w tym administracji szczebla centralnego.
Warto przypomnie¢, ze w dobie dwéch wielkich reform samorzadowych
w latach 1990 i 1998 oraz towarzyszacych im korekt i regulacji pilota-
zowych byly réwniez podejmowane i przeprowadzane organizacyjne
zmiany prawnych regulacji naczelnych i centralnych organéw admi-
nistracji rzadowej. Zostaly one ujete w odniesieniu do pierwszej z wy-
mienionych grup przede wszystkim w Konstytucji Rzeczypospolitej
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Polskiej z 2.04.1997 1'., a takze w uchwalonej 8.08.1996 r. i wielokrotnie
nowelizowanej ustawie o Radzie Ministréw? oraz réwnie czesto mo-
dyfikowanej ustawie z 4.09.1997 r. o dzialach administracji rzgdowej’.
Z kolei zastlugujace na odnotowanie prawne regulacje obejmujace reor-
ganizacje centralnych organéw administracji rzgdowej in corpore zostaty
zawarte w ustawach: z 8.08.1996 r. — Przepisy wprowadzajace ustawy
reformujace funkcjonowanie gospodarkiiadministracji publicznej* oraz
2 1.03.2002 r. o zmianach w organizacji i funkcjonowaniu centralnych
organéw administracji rzagdowej i jednostek im podporzadkowanych
oraz o zmianie niektérych ustaw?®.

Zmiany te, tak jak w przypadku regulacji samorzadowych, z jednej
strony byly w pewnym zakresie wspierane dorobkiem doktryny, z drugiej
zas$ staly sie przedmiotem badan i ocen z pozycji nauki administracyjnego
prawa ustrojowego®.

SzczegOlnie istotng pozycja poswiecona wezlowym problemom cen-
tralnych organéw administracji rzadowej z perspektywy teoretycznej re-
fleksji, a réwnoczeénie ze wzgledu na liczbe i wage przedstawionych w niej
rozwigzan gotowych do wdrozenia w praktyce jest rozprawa Profesora
Jacka Jagielskiego przygotowana na poczatku transformacji ustrojowej’.
Stanowi ona bowiem po czesci swoisty bilans otwarcia, ocene ,kondy-
cji” i zdolnosci do dostosowania sie 6wczesnej struktury i funkcjonalno-
$ci aparatu administracyjnego szczebla centralnego do zmieniajacego sie
otoczenia politycznego, spolecznego, gospodarczego, a co za tym idzie
- takze instytucjonalnego, po czesci za$ dzielem o cechach niemal profe-
tycznych, albowiem w r6znych miejscach trafnie kres§lacym przyszle losy
podmiotéw ulokowanych pomiedzy naczelnymi i terenowymi organami
administracji rzadowe;j.

! Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm., dalej: Konstytucja RP.

* Dz.U. z 2021 r. poz. 178.

* Dz.U. z 2020 r. poz. 1220 ze zm.

* Dz.U. Nr 106, poz. 497 ze zm.

> Dz.U. Nr 25, poz. 253 ze zm.

¢ Zob. m.in. M. Stefaniuk, Centralne organy administracji rzgdowej po reformie
ustrojowej paristwa (wybrane zagadnienia prawnoustrojowe) [w:] Administracja i prawo
administracyjne u progu trzeciego tysigclecia. Materiaty konferencji naukowej katedr pra-
wa 1 postepowania administracyjnego, £6dz 2000, s. 421-444; E. Ura, Centralne organy
administracji rzqdowej w okresie przemian ustrojowych paristwa [w:] Administracja i pra-
wo administracyjne u progu trzeciego tysigclecia. Materiaty konferencji naukowej katedr
prawa i postgpowania administracyjnego, £6dz 2000, s. 477-493.

7 J. Jagielski, Pozycja prawna centralnych urzedéw administracji paristwowej, War-
szawa 1991.
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Z lektury przywolanej pracy oraz analizy regulacji prawnych ostatnie-
g0 30-lecia wida¢ wyraznie mechanizmy oddzialujace na prawno-organi-
zacyjng pozycje aparatu administracji szczebla centralnego. Wspomnia-
ne przeobrazenia o charakterze fundamentalnym dla niemal wszystkich
obszaréw funkcjonowania 6wczesnego panstwa i spoleczenstwa znalazty
natychmiastowe odbicie w przedmiocie i formach dziatania centralnych or-
ganow administracji rzagdowej, w stopniu zaleznosci i charakteru powigzan
tych organéw z innymi organami administracji czy tez szerzej wladzy pan-
stwowej, a w niektérych przypadkach ich uwolnienia od wiezi ze struktu-
ra administracji rzadowej. Dokonujacym sie w tym czasie przeobrazeniom
towarzyszyla likwidacja charakterystycznych dla poprzedniego ustroju or-
ganow i instytucji, w tym takze centralnych organéw administracji rzado-
wej. Sztandarowym tego przykladem bylo zniesienie podlegajacego Radzie
Ministréw Gléwnego Urzedu Kontroli Publikacji i Widowisk® (dziatajacego
jako centralny organ w sprawach kontroli publikacji i widowisk®). Zabiegi
te szty w parze z kreacja nowych centralnych organéw administracji rzado-
wej, powolywanych do realizacji zadai adekwatnych do nowo tworzonego
tadu. Tu przyktadowo mozna wskaza¢ Prezesa Urzedu Zamoéwien Publicz-
nych jako centralny organ w sprawach zaméwien publicznych, utworzony
ustawa z 10.06.1994 r. o zamdéwieniach publicznych' i podleglego wowczas
Prezesowi Rady Ministrow. Nalezy tez zauwazy¢, ze rowniez przemiany
spoleczne, gospodarcze czy cywilizacyjne o mniej gwaltownym natezeniu,
czy wrecz majace charakter ewolucyjny, znajduja swoje odzwierciedlenie
w reorganizacji administracji centralnej.

Ta swoista korelacja wynika z tego, Ze przemiany w wyzej wskazanych
plaszczyznach Zycia generuja okreslone potrzeby zbiorowe, przybieraja-
ce skonkretyzowana w stopniu dostatecznym posta¢ zadan publicznych,
ktorych charakter oraz przestrzenny zasieg uzasadniajg powierzenie ich
wykonywania podmiotom ulokowanym na szczeblu centralnym w hierar-
chicznej strukturze administracji rzagdowej. Przykladem takiego podmiotu
w omawianym kontekscie moze by¢ Prezes Urzedu Komunikacji Elektro-
nicznej'!, nastepca Prezesa Urzedu Regulacji Telekomunikacji i Poczty'2.

8 Zob. art. 213 ustawy z 11.04.1990 r. o uchyleniu ustawy o kontroli publika-
cji i widowisk, zniesieniu organéw tej kontroli oraz o zmianie ustawy — Prawo
prasowe (Dz.U. Nr 29, poz. 173).

° Zob. art. 3 ust. 2 pkt 2 ustawy z 31.07.1981 r. o kontroli publikacji i widowisk
(Dz.U. Nr 20, poz. 99 ze zm.).

10 Dz.U. Nr 76, poz. 344 ze zm.

It Zob. art. 190 ustawy z 16.07.2004 r. — Prawo telekomunikacyjne (Dz.U.
z 2021 r. poz. 576 ze zm.).

12 Zob. ustawa z 21.07.2000 r. - Prawo telekomunikacyjne (Dz.U. Nr 73,
poz. 852 ze zm.).
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Znaczna liczba centralnych organéw administracji rzadowej, ich
przedmiotowo-kompetencyjna oraz organizacyjna réznorodnos¢, podle-
gajaca czestym zmianom, wymuszaja sprowadzenie dyskusji nad ta czes-
cig administracji publicznej na doé¢ duzy stopiefr ogélnosci®. Pomimo tych
realnych trudnosci w nauce prawa administracyjnego zostaty wypraco-
wane propozycje z jednej strony wewnetrznego pogrupowania central-
nych organéw administracji rzadowej z uwagi na zachodzace pomiedzy
tymi organami istotne podobiefstwa i odmiennosci, z drugiej za$ strony
— ustalenia cho¢by minimalnego zbioru wspdélnych cech charakteryzuja-
cych wszystkie te organy, a co za tym idzie — bedacych racja uzasadniajaca
wydzielenie ich jako jednej z kategorii sktadowych systemu podmiotéw
administrujacych.

Gdy chodzi o wewnetrzny podzial omawianych organdéw, to biorac
pod uwage kryterium ich podporzadkowania, wyrdznia sie centralne or-
gany administracji rzgdowej podlegte Prezesowi Rady Ministréw albo
Radzie Ministréw badzZ tez wpisane w strukture dzialéw administracji
rzadowej, co w tym ostatnim przypadku wigze sie z podlegloscia wobec
ministra zawiadujacego danym dzialem, z ktérym organ centralny jest
zwigzany™. J. Zimmermann wyrdéznia dodatkowo grupe niezaleznych
organdw regulacyjnych, zastrzegajac jednak, ze w obecnym krajowym
porzadku prawnoustrojowym organy te nie maja (jeszcze) catkowitej nie-
zaleznosci z uwagi na zbyt powolne — zdaniem przywolanego autora —
dostosowywanie sie polskiego prawa ,do obowiazujacych w tym zakresie
europejskich standardow”*>.

Uwzgledniajac powyzsze zastrzezenie, nalezaloby jednak uznac za
zasadne wydzielenie grupy organéw regulacyjnych, tyle ze w ich obec-
nym prawnym poloZeniu uznanie ich za szczeg6lna kategorie centralnych
organéw administracji rzagdowej nie bedzie uzasadnione podziatem do-
konywanym wedtug kryterium podporzadkowania czy tez niezaleznosci
wzgledem naczelnych organéw administracji rzagdowej, ale przedmioto-
wym zakresem dzialania i sposobem realizacji powierzonych im zadan.
Z tego punktu widzenia mozna wyrézni¢ za Dostojnym Jubilatem cen-
tralne organy administracji rzagdowej:

13 Por. ]. Jagielski, Pozycja..., s. 303.

1 Por. m.in.: R. Michalska-Badziak, Ustrdj administracji paristwowej. Organy
centralne [w:] Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie,
red. M. Stahl, Warszawa 2016, s. 350-351; P. Ruczkowski, Ogdlna charakterystyka
organow centralnych (urzedow centralnych) [w:] Prawo administracyjne, red. M. Zdyb,
J. Stelmasiak, Warszawa 2020, s. 304-305.

5 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2020, s. 237.
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1) reprezentujace swego rodzaju stuzby panstwowe (takie jak Prezes
Gléwnego Urzedu Statystycznego czy Naczelny Dyrektor Archiwéw
Panstwowych),

2) wykonujace zadania z zakresu szeroko rozumianej policji administra-
cyjnej oraz

3) realizujace funkcje reglamentacyjne’®.

Ten podstawowy katalog nalezaloby uzupetnic o grupy organéw wy-
konujacych zadania ,0 charakterze programistyczno-analitycznym czy
tez odzwierciedlajacych organizatorski i wspomagajacy (a nie reglamen-
tacyjno-policyjny) udzial administracji panstwowej w kierowaniu okre-
Slonymi dziedzinami”"” oraz organy ,do specjalnych poruczen”, ktérych
zadaniem jest rozwigzywanie biezacych probleméw, ale traktowanych
w danym czasie i w danych warunkach jako szczegoélnie istotne'.

Obrany kierunek transformacji, generujac nieznane w poprzednim
ustroju zbiorowe potrzeby uczestnikéw obrotu spoleczno-gospodarczego,
stal sie rownocze$nie przyczyna sprawcza tworzenia nowych organéw ad-
ministrujacych posiadajacych wyzej wymienione cechy. Wiasnie z uwagi
na specyfike powierzanych im zadan oraz sposoby i formy ich wykonywa-
nia organy te oddalaly sie w plaszczyZnie organizacyjno-kompetencyjnej
od centralnych organéw administracji rzadowej. Zjawisko to i problemy
mu towarzyszace zostaly dostrzezone i poddane naukowej refleksji réw-
nieziw tym przypadku przy czynnym udziale Profesora Jacka Jagielskie-
go. Z uwagi na szereg odmiennosci, jakimi podmioty te charakteryzowaly
i charakteryzuja sie¢ nadal, nadano im miano ,nietypowych podmiotéw
administrujacych””. Do nich nalezy zaliczy¢ m.in. Komisje Nadzoru Fi-
nansowego, ktérej zadania i sposéb ich wykonywania predestynuja ja
do kategorii klasycznych organéw administracji publicznej wyposazo-
nych w kompetencje do stosowania norm prawa materialnego, ale ktéra
od strony organizacyjnej jest organem panstwowej osoby prawnej®.

16 Por. ]. Jagielski, Pozycja..., s. 309.

17-]. Jagielski, Pozycja..., s. 309.

18 J. Jagielski, Pozycja..., s. 309.

9 Zob. ]. Jagielski, M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Nietypowe podmioty ad-
ministrujgce — kilka refleksji na tle organizacyjnych form wykonywania zadari publicznych
[w:] Podmioty administracji publicznej i prawne formy ich dziatania. Studia i materiaty
z Konferencji Naukowej poswigconej Jubileuszowi 80-tych urodzin Profesora Eugeniusza
Ochendowskiego, Torun 2005, s. 203-222.

2 Wigcej na temat tego organu zob. S. Peszkowski, D.K. Nowicki, Status ustro-
jowy i procesowy Komisji Nadzoru Finansowego jako organu paristwowej osoby prawnej
[w:] Wtadza w przestrzeni administracji publicznej, red. Z. Duniewska, R. Lewicka,
M. Lewicki, Warszawa-+£.6dz 2020, s. 553-576.
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We wspolczesnej literaturze przedmiotu mozna tez spotkac sie
ze swego rodzaju mieszana typologia centralnych organéw administracji
rzadowej, patrzac z perspektywy wykorzystywania réznych kryteriéw
stuzacych wydzieleniu poszczegélnych grup tych organéw. Zgodnie
z takim wladnie podej$ciem organy te sa dzielone na resortowe i poza-
resortowe, monokratyczne i kolegialne oraz na liczna, lecz niejednorod-
na kategorie inspekcji, do ktérych funkcjonalnie zbliZajg sie instytucje
dozoréw i nadzoréw specjalistycznych?. Nalezy odnotowac, ze ta swo-
istos¢ prawnoustrojowej pozycji inspekcji zostala juz wczesniej uchwy-
cona i poddana wnikliwej analizie w przywolywanym juz dziele Do-
stojnego Jubilata??.

Podejmujac zas probe wskazania cech wspdlnych wszystkich central-
nych organéw administracji rzadowej, ktére uzasadniatyby wyodreb-
nienie ich jako wzglednie spdjnej grupy wchodzacej w skiad systemu
administracji publicznej, nalezaloby w tym wzgledzie wymienic¢ przede
wszystkim usytuowanie w strukturze systemu administracji publicznej
na poziomie bezposrednio nizszym od naczelnych organéw administra-
cji rzadowej oraz pozostawanie z tymi organami w stosunku nadzoru,
jak réwniez ,wykonawczy” charakter powierzanych im zadan®. Ponadto
wszystkie centralne organy administracji rzadowej sa tworzone w dro-
dze ustawy i majq wlasne przyznawane im ustawowo kompetencje. Ich
wspolna cecha jest takzZe to, ze nie s3 umocowane do stanowienia prawa
o mocy powszechnie obowiazujacej**. Dodatkowo z uwagina ,wykonaw-
czy” i wyspecjalizowany charakter zadafi powierzanych centralnym or-
ganom administracji rzadowej wéréd ustawowych warunkéw stawianych
osobom kandydujacym do objecia stanowiska kierownika urzedu central-
nego znajdujg sie zawsze odpowiednio sprofilowane wyksztalcenie i wie-
dza z zakresu spraw nalezacych do wlasciwosci rzeczowej danego organu.

Ten dos¢ skromny zbiér cech wspélnie przynaleznych centralnym
organom administracji rzadowej jest w opinii reprezentantéw doktryny
prawa administracyjnego wynikiem niespéjnej i chaotycznej regulacji
prawnej w tym zakresie, charakteryzujacej sie zagmatwana terminolo-
gia®, niejednolita pod wzgledem nazwy, struktury organizacyjnej oraz

2 Zob. M. Cherka, M. Wierzbowski, Centralne organy administracji paristwowej
[w:] System Prawa Administracyjnego, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel,
t. 6, M. Cherka (i in.), Podmioty administrujgce, Warszawa 2011, s. 279-280.

2 Zob. ]. Jagielski, Pozycja..., s. 293-302.

2 ]. Jagielski, Administracja centralna [w:] Prawo administracyjne, red. J. Jagielski,
M. Wierzbowski, Warszawa 2019, s. 230-233.

2 ], Zimmermann, Prawo..., s. 236.

% J. Zimmermann, Prawo..., s. 236.
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pelnionych funkcji*®. Sposobem na zaradzenie tej nieuporzagdkowane;j
legislacji mogloby by¢ ujecie w ustawie zasadniczej choéby wylacznie
rudymentarnych uregulowan normujacych organizacje i funkcjono-
wanie centralnych organéw administracji rzgdowej. W zwigzku z tym
nalezy przypomnie¢, ze postulaty idace w tym kierunku byly zgtasza-
ne w czasie dyskusji i prowadzonych prac nad projektem Konstytu-
cji RP, w tym réwniez przez Dostojnego Jubilata, ktéry na poczatku lat
90., dostrzegajac powyzszy problem, pisal, ze ,w nurcie przeobrazen
ustrojowych, obejmujacych oczywiScie réwniez aparat administracyj-
ny, problematyka, o ktérej mowa [chodzi o problematyke urzedéw cen-
tralnych — dop. T.B.] moze i powinna znaleZ¢é swoje miejsce. Od strony
normatywnej miejsce to stanowi przygotowywana nowa Konstytucja,
od ktérej mozna oczekiwag, iz stworzy ona pelne (i o tresciach jurydycz-
nych) podstawy organizacji i dzialania systemu administracji. Ksztaltu-
jac system administracji, projektowana Konstytucja winna wiec w za-
kresie centralnego szczebla tego systemu rozstrzygac nie tylko — jak
dotychczas — o organach naczelnych, lecz powinna odnies¢ sie takze
do ogniwa, ktére tworza urzedy centralne”?. Autor przywolanych stéw
wyjasnia i uzasadnia powyzszy postulat, wskazujac na dotychczasowy
brak poddania tej kategorii administracji rzagdowej wsp6lnym ogdélnym
zasadom. Rozwijajac za$ teze o konieczno$ci objecia centralnych orga-
néw administracji rzadowej regulacja konstytucyjna, wskazuje dalej,
ze ,obecny stan rzeczy, gdy chodzi o urzedy centralne jako sktadnik
aparatu administracyjnego jest niewystarczajacy i wymaga dalszych
rozstrzygnie¢. Ich dokonanie powinno sta¢ sie wlasnie zadaniem usta-
wodawcy konstytucyjnego. Winien on zadba¢ o to, aby w nowej usta-
wie zasadniczej przesadzone zostaly podstawowe kontury polozenia
prawnego urzedéw centralnych wraz z okresleniem miejsca tej kategorii
organdéw w calym uksztaltowanym na nowo systemie administracji. Nie
trzeba szerzej dodawac, ze konstytucjonalizacja urzedéw centralnych,
niezaleznie od merytorycznych rozwigzan stworzylaby im trwalsze
formalno-prawne podstawy i spetryfikowala tym samym ich udzial
w strukturze aparatu administracyjnego”.

Z perspektywy doswiadczen ostatnich trzech dekad nie sposéb po-
lemizowac¢ z przedstawionym stanowiskiem. Wypada jedynie zalowac,
ze tak sformulowany i uzasadniony postulat nie zostal uwzgledniony.
Niezaleznie jednak od osiagnietego efektu, a raczej jego braku, nalezy
uznad, ze propozycja przedstawiona przez Profesora Jacka Jagielskie-

26 ]. Jagielski, Administracja..., s. 230.
77 ]. Jagielski, Pozycja..., s. 306.
28 ]. Jagielski, Pozycja..., s. 307.
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go jest na pewno godna zapamietania i ewentualnego wykorzystania
w przyszlodci. Z tego tez powodu uwazam za w pelni usprawiedliwio-
ne i uzasadnione postuzenie sie obszernymi cytatami w celu przedsta-
wienia w oryginale stéw Autora, zwlaszcza ze dostep do przywolywa-
nego dzieta wydanego 30 lat temu w niewielkim nakladzie moze by¢
utrudniony.

Jak Dostojny Jubilat w swojej rozprawie, tak réwniez i inni przed-
stawiciele doktryny w pézniejszych publikacjach®’ zastanawiali sie nad
przyszloscig centralnych organéw administracji rzagdowej. Weryfikacja
prognoz formulowanych przez tego pierwszego w znacznym stopniu po-
twierdza ich trafnos¢ i znajduje odzwierciedlenie w obowiazujacym po-
rzadku prawnym. I tak, jak juz wcze$niej sygnalizowano, Profesor Jacek
Jagielski, badajac prawna pozycje urzedéw centralnych, wyraznie eks-
ponowal specyfike inspekcji jako instytucjonalnych form kontroli, nie
tracac przy tym z pola widzenia ich wielofunkcyjnego charakteru, oraz
wskazywal naich rosngce znaczenie®. Aktualna pozycja prawna inspekcji
potwierdza sformulowane przed 30 laty przewidywania. Tak samo trafna
okazala si¢ diagnoza dotyczaca znacznej grupy inspekcji, ktére ,z racji
funkcjiiroli oscyluja ku pozycji urzedéw centralnych”!. Obecnie dominu-
jaca liczba inspekgji, a $cislej podmiotéw kierujacych inspekcjami — uzy-
wajac obecnej ustawowej terminologii, posiada formalny status central-
nych organéw administracji rzadowej, co wynika wprost z erygujacych
te organy przepisOw prawa.

Warto wreszcie odnie$¢ sie do aktualnego stopnia zainteresowania pol-
skiej nauki prawa administracyjnego tematyka podmiotéw wykonujacych
zadania z zakresu administracji rzadowej szczebla centralnego. Ot6z w tej
perspektywie, uwzgledniajac fakt, ze — jak juz wspomniano na wstepie
— studia nad prawem ustroju administracji publicznej w znacznej mierze
koncentruja si¢ nad zagadnieniami decentralizacji administracji publicz-
nej (w tym réwniez symptomow recentralizacji i ich Zrédet), a zwlaszcza
samorzadu terytorialnego oraz prywatyzacji zadan publicznych, nalezy
przyznad, ze rezultaty prac badawczych nad r6znymi aspektami central-
nych organéw administracji rzadowej i ich prawnym uregulowaniem sa
mimo to widoczne we wspélczesnej literaturze prawniczej. Dokonujac
stosownej kwerendy publikacji o charakterze monograficznym, mozna
odnie$¢ wrazenie, ze szczeg6lng atencja w tym wzgledzie, juz od ponad
dekady, ciesza sie zagadnienia dotyczace centralnych organéw admini-

29 M. Cherka, M. Wierzbowski, Centralne..., s. 288-292.
30 J. Jagielski, Pozycja..., s. 315-316.
31 ]. Jagielski, Pozycja..., s. 316.
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stracji rzadowej pelnigcych funkcje regulacyjne®. Wypada tez odnotowag,
ze nielatwa (ze wskazanych w niniejszym opracowaniu powod6éw) materia
badawcza zwiazana z organizacja i funkcjonowaniem centralnych orga-
néw administracji rzadowej staje sie tez przedmiotem dociekan najmtod-
szego pokolenia badaczy administracji i prawa administracyjnego®.

Prof. dr hab. Tomasz Bakowski — Uniwersytet Gdanski; ORCID: 0000-
0002-9363-2124

2 Zob. m.in.: M. Szydto, Regulacja sektorow infrastrukturalnych jako rodzaj funkcji
paristwa wobec gospodarki, Warszawa 2005; J. Jagielski, M. Wierzbowski, Organy
regulacyjne — wybrane problemy [w:] Wspdtczesne zagadnienia prawa i procedury ad-
ministracyjnej. Ksigga jubileuszowa dedykowana Prof. zw. dr. hab. Jackowi M. Langowi,
red. M. Wierzbowski, J. Jagielski, A. Wiktorowska, E. Stefariska, Warszawa 2009;
R. Stasikowski, Funkcja regulacyjna administracji publicznej. Studium z zakresu nauki
prawa administracyjnego oraz nauki administracji, Bydgoszcz—Katowice 2009; A. Wik-
torowska, Prezes Urzedu Transportu Kolejowego. Zagadnienia administracyjnoprawne,
Warszawa 2013.
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O ZMIENNOSCI PRAWA ADMINISTRACYJNEGO
I TEORII ADMINISTRACJI W CZASIE
— ROZWOQOJ CZY STAGNACJA

Na poczatku chcialbym odnieé¢ sie do tytutu artykulu, stawiajac na-
stepujace pytania:

* Jak nalezy rozumie¢ zmiennos¢ prawa w czasie, tzn. jest to tylko zwy-
kta procedura prawodawcza i jej skutki, czy moze kategoria pojeciowa,
obejmujaca inne niz tylko normatywne aspekty zagadnienia?

* Jezeli méwimy o rozwoju, to w jakim sensie?

* Jezeli méwimy o stagnacji, to w jakim sensie?

* A jesli stagnacja to regres, rozumiany jako odwrotnosé rozwoju,
to w jakim sensie?

* A moze pytania sa Zle postawione — zmiana ustrojowa systemu praw-
nego po 1989 r. (gleboka zmiana kontekstu aksjologicznego, spoteczne-
go, politycznego) uniemozliwia przeprowadzenie adekwatnej analizy?

* Czy mozna zgodzic sie z teza, ze porozumienie administracyjne
z lat 80. i dzi$ nie ,spelnito si¢” w usprawnianiu funkcjonowania ad-
ministracji?

Artykut jest oparty na szczegdlnej formule — na wszystkie powyzsze
pytania musi odpowiedzie¢ Czytelnik (oczywiScie jesli zechce). Punktem
wyjscia sag moje dwa nieopublikowane wystapienia, ktére miaty miejsce
w pierwszej polowie lat 80., ktére zachowaly sie jedynie w rekopisie —
pierwsze to wygloszony przeze mnie autoreferat na obronie pracy doktor-
skiej, ktora odbyta si¢ w Instytucie Nauk Prawno-Administracyjnych Wy-
dzialu Prawa i Administracji Uniwersytetu Warszawskiego 22.02.1982r.,
a drugie — na prywatnym, cho¢ blizsze prawdy jest okredlenie ,niele-
galnym” (a wlasciwie konspiracyjnym), zebraniu czlonkéw zalozonego
w 1980 r. na naszym wydziale zwigzku zawodowego ,Solidarnos¢”. Od-
byto sie ono pdzniej, w mieszkaniu Doroty i Marka Safjanéw na warszaw-
skim Grochowie (mam nadzieje, ze sie nie myle). Te informacje podaje za
wiedza i zgoda Panstwa Safjandéw. Zebranie to bylo poswigcone patolo-
gii prawa administracyjnego i stanowilo element cyklu oméwien patolo-
gii poszczegolnych gatezi prawa. Zresztg w latach 80. spotkania naszego
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Srodowiska odbywatly sie takze w domu letniskowym Lecha Falandysza
i w domu Falandyszéw na ulicy Odyhca w Warszawie.

Uklad szczegdlowy tresci artykutu obejmuje: konspekt autoreferatu,
wazniejsze uwagi krytyczne prof. J. Borkowskiego i prof. M. Wierzbow-
skiego, zawarte w recenzjach, moje odpowiedzi przygotowane wczes$niej.
Pamietam, ze byly pytania z sali (na pewno prof. ]. Langa), ale niestety nie
jestem w stanie przytoczyc¢ ich treéci. Drugim wystapieniem merytorycz-
nym jest wspomniane wyzej wystapienie. Chce mocno podkresli¢, ze nie
dokonalem w nich Zadnej zmiany, nie naniostem poprawek ani niczego
nie dodalem, s wiec przytoczone in extenso. Calo$¢ wieniczy zakonczenie.

1. KONSPEKT AUTOREFERATU

1. Tematem mojej rozprawy jest porozumienie administracyjne. Poje-
cie to oznacza dla mnie jedng z prawnych form dzialania administracji
w ogole, a wspoéldzialania w szczegdlnosci.

2. O wspoldziataniu w administracji pisze si¢ ostatnio wiele i w spo-
sob ré6znorodny. Obok watkéw prawniczych pojawiajg sie réwniez watki
prakseologiczne i oceny, a nawet postulaty i Zyczenia wobec czy to usta-
wodawcy, czy t.o.a.p. (ferenowych organéw administracji panstwowej).

3.Ichoc¢ w literaturze administratywistycznej zarysowuje sie tenden-
cja do stopniowego porzadkowania podstawowych momentéw prawnych
réznych przejawéw wspoldziatania, to jednak wystepuja w tej materii
problemy wymagajace rychlego opracowania. Jednym z nich jest wlasnie
kwestia wypracowania teorii prawnych form wspoétdziatania i wiasciwego,
proporcjonalnego umieszczenia tychze form w catoksztalcie dziatalnosci
administracij.

4. Nie wiem, czy porozumienie administracyjne podzieli w przyszloSci
los skadinad ciekawych i tak w swoim czasie wzietych konstrukcji teore-
tycznych, jak dzialania niewladcze w administracji czy ciag dziatan praw-
nych. Wiem natomiast, ze bez wzgledu na stopien czy skale przyszlego
wykorzystania porozumienia, mamy obowigzek rozwiniecia jego spojnej
i sprawnej konstrukcji teoretyczno-prawne;j.

5. A konstrukcja ta po wnikliwym przyjrzeniu si¢ wykazuje szereg
subtelnych swoistosci. Ot6z niemozliwe jest tak naturalnie narzucajace
sie zastosowanie koncepcji umowy cywilnoprawnej do stosunkéw praw-
nych wynikajacych z porozumien, i to mimo takiego podobienstwa, jak
swoboda podjecia decyzji o wspoéldzialaniu, réwnorzednosé pozycji kon-
trahentéw, niesprzecznos¢ intereséw.

6. Dzieje si¢ to przede wszystkim dlatego, iz po pierwsze — obowiagzek
realizacji zadan administracji objetych porozumieniem wynika z praw-
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no-ustrojowej pozycji organu, a nie z faktu zawarcia porozumienia; po
drugie — nieadekwatne jest w stosunku do organu administracyjnego cy-
wilistyczne rozumienie uprawnienia; po trzecie — kontrahenci umawiaja
sie w kwestii administrowania, a wiaza sie z tym tak istotne konsekwen-
cje, jak ograniczenia mozliwosci formalizowania swobody organizator-
skiej administracji i wynikajaca z wlasciwosci procesu administrowania
specyfika systemu srodkéw prawnych zabezpieczenia wykonania poro-
zumien.

7. Wlasnie tre$¢ porozumienia i charakter norm prawnych stanowig-
cych jego podstawe w sposdb szczegdlny wplywaja na ksztalt stosunku
prawnego. Jest on w zasadzie w odréznieniu od stosunkéw materialno-
prawnych konkretny w odniesieniu do faktu zobowigzan, a ramowy
w odniesieniu do ich tredci.

8. Podstawe tego stosunku prawnego stanowia normy okreslajace kom-
petencje, zadania i wlasciwosci organéw, a wiec te normy, ktére sytuuja
organ w ich systemie i wyznaczaja mu przedmiot i mozliwosci dziatania.

9. To stad wlasnie bierze sie podkreslana w literaturze lakoniczno$é
przepiséw prawnych regulujacych bezposrednio materi¢ porozumienia
i akcentowanie skutecznosci porozumienia w granicach kompetencji dzia-
lajacych podmiotéw. Oczywiscie nie chce przez to powiedzie¢, Zze obec-
na regulacja prawna jest dostateczna i wyczerpujaca, stwierdzam tylko,
ze nawet wobec lakonicznosci czy stabosci przepiséw istnieja podstawy
prawne stosowania porozumien.

10. W zwigzku z szerokim zakresem przedmiotowym porozumienia
administracyjnego pozostaje réwniez szeroki zakres podmiotowy. Przyj-
mujac przedmiotowy sposob rozumienia administracji panistwowej jako
organizowanie bezpos$redniej praktycznej realizacji zadan panistwa i ma-
jac na wzgledzie funkcjonalng jednosc¢ rad narodowych i t.o.a.p., mozna
skonstruowac jednolita koncepcje prawnga porozumienia dla terenowych
organéw administracji i rad narodowych.

11. Ponadto porozumienie bedace przeciez instrumentem realizacji
zadan podmiotéw moze by¢ stosowane w stosunkach z jednostkami nie-
podporzadkowanymi radzie oraz w stosunkach miedzy jednostkami zde-
centralizowanymi a nadzorujgcymi. Nalezy réwniez dopusci¢ mozliwos¢
zawierania porozumien przez wyodrebnione jednostki podmiotu admini-
stracyjnego, przy spelnieniu naturalnie takich dodatkowych warunkoéw,
jak akceptacja organu kierujacego i wymog zgodnosci z wewnetrznymi
aktami kierownictwa.

12. Wykluczy¢ natomiast nalezy mozliwo$¢ powolania na podstawie
porozumienia jednostki organizacyjnej dysponujacej uprawnieniamiim-
peratywnymi. Najwazniejsza grupe srodkéw prawnych zabezpieczaja-
cych prawidlowe funkcjonowanie porozumienia administracyjnego stano-
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