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Zrédta prawa

EKDPA
EKSL
EKPCz
k.c.

kk.

k.k.w.

k.p.
kp.a.

kp.c.
kp.k.

k.r.o.

k.wyb.

k.wyk.
Konstytucja
marcowa
Konstytucja PRL

Konstytucja RP
KPP

KWPT

WYKAZ SKROTOW

Europejski Kodeks Dobrej Praktyki Administracyjnej, przyjety przez Parla-
ment Europejski dnia 6.09.2001 r.

Europejska Karta Samorzadu Lokalnego, sporzadzona w Strasburgu dnia
15.10.1985 r. (Dz.U. z 1994 r. poz. 607 ze sprost.)

Europejska Konwencja Praw Czlowieka sporzadzona w Rzymie dnia
4.11.1950 r., zmieniona nastepnie Protokolami nr 3, 5 i 8 oraz uzupelniona
Protokotem nr 2 (Dz.U. z 1993 r. Nr 61, poz. 284)

ustawa z 23.04.1964 r. - Kodeks cywilny (Dz.U. z 2020 r. poz. 1740 ze zm.)
ustawa z 6.06.1997 r. - Kodeks karny (Dz.U. z 2021 r. poz. 2345 ze zm.)
ustawa z 6.06.1997 r. - Kodeks karny wykonawczy (Dz.U. z 2021 r.
poz. 53 ze zm.)

ustawa z 26.06.1974 r. - Kodeks pracy (Dz.U. z 2020 r. poz. 1320 ze zm.)
ustawa z 14.06.1960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego (Dz.U.
z 2021 1. poz. 735 ze zm.)

ustawa z 17.11.1964 r. - Kodeks postepowania cywilnego (Dz.U. z 2021 r.
poz. 1805 ze zm.)

ustawa z 6.06.1997 r. - Kodeks postepowania karnego (Dz.U. z 2021 r.
poz. 534 ze zm.)

ustawa z 25.02.1964 r. - Kodeks rodzinny i opiekunczy (Dz.U. z 2020 r.
poz. 1359)

ustawa z 5.01.2011 r. - Kodeks wyborczy (Dz.U. z 2020 r. poz. 1319 ze zm.)
ustawa z 20.05.1971 r. — Kodeks wykroczen (Dz.U. z 2021 r. poz. 2008 ze zm.)
ustawa z 17.03.1921 r. - Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. Nr 44
poz. 267 ze zm.)

Konstytucja Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej z 22.07.1952 r. (Dz.U.
2 1976 1. Nr 7, poz. 36 ze zm.)

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2.04.1997 r. (Dz.U. Nr 78,
poz. 483 ze zm.)

Karta praw podstawowych Unii Europejskiej (Dz.Urz. UE C 202 z 2016 r.,
s. 389)

Konwencja wiedeniska o prawie traktatow sporzadzona w Wiedniu
23.05.1969 r. (Dz.U. z 1990 r. Nr 74, poz. 439)
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MPPOP

o.p.

ord. wyb. 1990
ord. wyb. 1998
p-as.c.

PDPCz

p-gg.

p.p-s.a.

p.S.W.n.
p.u.s.a.

p.z.p.

pr. bud.
pr. drog.

pr. far.
pr. geod.

pr. fow.
pr. ochr.ér.

pr. OSW.

pr. pras.
pr. prok.

pr. prz.

pr. stow.
pr. wod.

pr. zgr.
prz. wpr. 1990

Projekt

Miedzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich i Politycznych, przyjety przez
Zgromadzenie Ogélne ONZ 19.12.1966 r. (Dz.U. z 1977 r. Nr 38, poz. 167)
ustawa z 29.08.1997 r. - Ordynacja podatkowa (Dz.U. z 2021 r.
poz. 1540 ze zm.)

ustawa z 8.03.1990 r. - Ordynacja wyborcza do rad gmin (Dz.U. z 1996 r.
Nr 84, poz. 387 ze zm.)

ustawa z 16.07.1998 r. - Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatow
i sejmikéw wojewddztw (Dz.U. z 2010 r. Nr 176, poz. 1190 ze zm.)

ustawa z 28.11.2014 r. — Prawo o aktach stanu cywilnego (Dz.U. z 2021 r.
poz. 709 ze zm.)

Powszechna Deklaracja Praw Czlowieka, uchwalona przez Zgromadzenie
Ogolne ONZ 10.12.1948 r. rezolucja 217/II1 A

ustawa z 9.06.2011 r. - Prawo geologiczne i goérnicze (Dz.U. z 2021 r.
poz. 1420 ze zm.)

ustawa z 30.08.2002 r. - Prawo o postgpowaniu przed sagdami administra-
cyjnymi (Dz.U. z 2022 r. poz. 329)

ustawa z 20.07.2018 r. — Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce (Dz.U.
z 2022 1. poz. 574)

ustawa z 25.07.2002 r. - Prawo o ustroju sadéw administracyjnych (Dz.U.
z 2021 r. poz.137)

ustawa z 11.09.2019 r. - Prawo zamdwien publicznych (Dz.U. z 2021 r.
poz. 1129 ze zm.)

ustawa z 7.07.1994 r. - Prawo budowlane (Dz.U. z 2021 r. poz. 2351 ze zm.)
ustawa z 20.06.1997 r. - Prawo o ruchu drogowym (Dz.U. z 2021 r.
poz. 450 ze zm.)

ustawa z 6.09.2001 r. - Prawo farmaceutyczne (Dz.U. z 2021 r.
poz. 1977 ze zm.)

ustawa z 17.05.1989 r. — Prawo geodezyjne i kartograficzne (Dz.U. z 2021 r.
poz. 1990 ze zm.)

ustawa z 13.10.1995 r. — Prawo towieckie (Dz.U. z 2020 r. poz. 1683 ze zm.)
ustawa z 27.04.2001 r. — Prawo ochrony $rodowiska (Dz.U. z 2021 r.
poz. 1973 ze zm.)

ustawa z 14.12.2016 r. - Prawo o$wiatowe (Dz.U. z 2021 r. poz. 1082 ze zm.)
ustawa z 26.01.1984 r. - Prawo prasowe (Dz.U. z 2018 r. poz. 1914)

ustawa z 28.01.2016 r. - Prawo o prokuraturze (Dz.U. z 2021 r.
poz. 66 ze zm.)

ustawa z 6.03.2018 r. - Prawo przedsiebiorcow (Dz.U. z 2021 r.
poz. 162 ze zm.)

ustawa z 7.04.1989 r. — Prawo o stowarzyszeniach (Dz.U. z 2020 r. poz. 2261)
ustawa z 20.07.2017 r. - Prawo wodne (Dz.U. z 2021 r. poz. 2233 ze zm.)
ustawa z 24.07.2015 r. — Prawo o zgromadzeniach (Dz.U. z 2019 r. poz. 631)
ustawa z 10.05.1990 r. — Przepisy wprowadzajace ustawe o samorzadzie
terytorialnym i ustawe¢ o pracownikach samorzadowych (Dz.U. Nr 32,
poz. 191 ze zm.)

- projekt ustawy — Przepisy ogdlne prawa administracyjnego (https://www.

rpo.gov.pl.pliki/12059280660.pdf)
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rk.a.p.m.

r.p.RM.
I.W.N.0..

rw.t.d.e.

RODO

samorzgdowe
ustawy ustrojowe
TFUE

TUE

uw.ABW

u.a.r.m.r.

u.a.rz.w.

u.b.a.
u.b.im.

u.b.w.w.

u.c.
u.CBA

u.CEIDG

u.c.z.
uda.r.

ud.e.

rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw z 23.12.2009 r. w sprawie trybu
kontroli aktéw prawa miejscowego ustanowionych przez wojewode i orga-
ny niezespolonej administracji rzagdowej (Dz.U. Nr 222, poz. 1754)
uchwata Nr 190 Rady Ministréw z 29.10.2013 r. - Regulamin pracy Rady
Ministréw (M.P. z 2022 r. poz. 348)

rozporzadzenie Rady Ministrow z 21.09.2004 r. w sprawie wyceny nieru-
chomosci i sporzadzania operatu szacunkowego (Dz.U. z 2021 r. poz. 555)
rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z 27.12.2011 r. w sprawie wymagan
technicznych dla dokumentéw elektronicznych zawierajacych akty norma-
tywne i inne akty prawne, dziennikéw urzedowych wydawanych w postaci
elektronicznej oraz $rodkéw komunikacji elektronicznej i informatycznych
noénikéw danych (Dz.U. Nr 289, poz. 1699 ze zm.)

rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/679
2 27.04.2016 r. w sprawie ochrony os6b fizycznych w zwigzku z przetwarza-
niem danych osobowych i w sprawie swobodnego przeptywu takich danych
oraz uchylenia dyrektywy 95/46/WE (ogélne rozporzadzenie o ochronie
danych), (Dz.Urz. UE L 119, s. 1)

ustawa o samorzadzie gminnym, ustawa o samorzadzie powiatowym, usta-
wa o samorzadzie wojewddztwa

Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (wersja skonsolidowana)
(Dz.Urz. UE C 202 2 2016 1., 5. 47)

Traktat o Unii Europejskiej (wersja skonsolidowana) (Dz.Urz. UE C 202
220161, s. 13)

ustawa z 24.05.2002 r. o Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego i Agencji
Wywiadu (Dz.U. z 2022 r. poz. 557)

ustawa z 9.05.2008 r. o Agencji Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa
(Dz.U. z 2019 r. poz. 1505 ze zm.)

ustawa z 5.06.1998 r. o administracji rzadowej w wojewodztwie (Dz.U.
z 2001 r. Nr 80, poz. 872 ze zm.)

ustawa z 21.05.1999 r. o broni i amunicji (Dz.U. z 2020 r. poz. 955 ze zm.)
ustawa z 20.03.2009 r. o bezpieczenstwie imprez masowych (Dz.U. z 2019 .
poz. 2171 ze zm.)

ustawy z 20.06.2002 r. o bezposrednim wyborze wojta, burmistrza i prezy-
denta miasta (Dz.U. z 2010 r. Nr 176, poz. 1191)

ustawa z 12.12. 2013 r. o cudzoziemcach (Dz.U. 2021 r. poz. 2354 ze zm.)
ustawa z 9.06.2006 r. o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym (Dz.U.
z 2021 r. poz. 1671 ze zm.)

ustawa z 6.03.2018 r. o Centralnej Ewidencji i Informacji o Dziatalno$ci
Gospodarczej i Punkcie Informacji dla Przedsigbiorcy (Dz.U. z 2022 r.
poz. 541)

ustawa z 31.01.1959 r. o cmentarzach i chowaniu zmartych (Dz.U. 2020 r.
poz. 1947)

ustawa z 4.09.1997 r. o dzialach administracji rzadowej (Dz.U. z 2021 r.
poz. 1893 ze zm.)

ustawa z 18.11.2020 r. o doreczeniach elektronicznych (Dz.U. z 2022 r.
poz. 569)
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ud.gb.a.

ud.ip.
udjs.t.
u.d.o.
ud.p.
wd.p.p.w.
u.d.publ.

u.d.t.

uel.
u.e.u.w.t.

uf.
ufp.

u.f.s.
ugk.

u.g.n.

wid.p.

wid.p.r.z.p.

u.i.zs.p.

wIW.
uka.r

uk.s.e.

ukw.rs.

u.KAS

ul.
ulu.

ustawa z 13.06.2019 r. o wykonywaniu dzialalnosci gospodarczej w zakre-
sie wytwarzania i obrotu materiatami wybuchowymi, bronia, amunicja
oraz wyrobami i technologia o przeznaczeniu wojskowym lub policyjnym
(Dz.U. 2 2022 r. poz. 268 ze zm.)

ustawa z 6.09.2001 r. o dostepie do informacji publicznej (Dz.U. z 2020 r.
poz. 2176 ze zm.)

ustawa z 13.11.2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego
(Dz.U. z 2021 r. poz. 1672 ze zm.)

ustawa z 6.08.2010 r. o dowodach osobistych (Dz.U. z 2022 r. poz. 671)
ustawa z 27.01.2022 r. o dokumentach paszportowych (Dz.U. poz. 350 ze zm.)
ustawa z 24.04.2003 r. o dzialalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie
(Dz.U. 2 2020 r. poz. 1057 ze zm.)

ustawa z 21.03.1985 r. o drogach publicznych (Dz.U. z 2021 r.
poz. 1376 ze zm.)

ustawa z 21.12.2000 r. o dozorze technicznym (Dz.U. z 2021 r.
poz. 272 ze zm.)

ustawa z 24.09.2010 r. o ewidencji ludnosci (Dz.U. z 2021 r. poz. 510 ze zm.)
ustawa z 7.11.2008 r. o europejskim ugrupowaniu wspdlnoty terytorialnej
(Dz.U. z 2021 r. poz. 1219)

ustawa z 6.04.1984 r. o fundacjach (Dz.U. z 2020 r. poz. 2167)

ustawy z 27.08.2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. z 2021 r.
poz. 305 ze zm.)

ustawa z 21.02.2014 r. o funduszu soteckim (Dz.U. poz. 301 ze zm.)
ustawa z 20.12.1996 r. o gospodarce komunalnej (Dz.U. z 2021 r. poz. 679)
ustawa z 21.08.1997 r. o gospodarce nieruchomo$ciami (Dz.U. z 2021 r.
poz. 1899 ze zm.)

ustawa z 10.04.2003 r. o szczegolnych zasadach przygotowania i realizacji
inwestycji w zakresie drog publicznych (Dz.U. z 2022 r. poz. 176)

ustawa z 17.02.2005 r. o informatyzacji dzialalno$ci podmiotéw realizuja-
cych zadania publiczne (Dz.U. z 2021 r. poz. 2070 ze zm.)

ustawa z 24.07.2015 r. o przygotowaniu i realizacji strategicznych inwestycji
w zakresie sieci przesylowych (Dz.U. z 2022 r. poz. 273)

ustawa z 29.01.2004 r. o Inspekcji Weterynaryjnej (Dz.U. z 2021 r. poz. 306)
ustawa z 15.07.2011 r. o kontroli w administracji rzadowej (Dz.U. z 2020 r.
poz. 224)

ustawa z 27.08.2009 r. o Komitecie do Spraw Europejskich (Dz.U. z 2020 .
poz. 2084)

ustawa z 6.05.2005 r. o Komisji Wspdlnej Rzadu i Samorzadu Terytorialne-
go oraz o przedstawicielach Rzeczypospolitej Polskiej w Komitecie Regio-
néw Unii Europejskiej (Dz.U. Nr 90, poz. 759)

ustawa z 16.11.2016 r. o Krajowej Administracji Skarbowej (Dz.U. z 2021 .
poz. 422 ze zm.)

ustawa z 28.09.1991 r. o lasach (Dz.U. z 2022 r. poz. 672)

ustawa z 28.07.2005 r. o lecznictwie uzdrowiskowym, uzdrowiskach i ob-
szarach ochrony uzdrowiskowej oraz o gminach uzdrowiskowych (Dz.U.
z 2021 r. poz. 1301)
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wm.n.e.
u.m.st.W.

u.n.m.f.

u.n.n.c.

u.NIK
uw.NIW

u.o.
u.o.a.n.

u.o.d.
0.0.8.p.
uw.o.kk.
w.o.m.
w.o.m.fp.
u.0.0.b.z.
u.0.0.m.
w.0.p.
w.o.p.d.k.
w.o.p.l.

Uu.0.Z.
U.0.Z2.0.Z.

U.0.Z.Z.

uwp.
up.ea.

uw.p.n.

w.p.p.p.

ustawa z 6.01.2005 r. o mniejszo$ciach narodowych i etnicznych oraz o je-
zyku regionalnym (Dz.U. z 2017 r. poz. 823)

ustawa z 15.03.2002 r. o ustroju miasta stolecznego Warszawy (Dz.U.
2 2018 1. poz. 1817)

ustawa z 5.08.2015 r. o nadzorze makroostrozno$ciowym nad systemem
finansowym i zarzadzaniu kryzysowym w systemie finansowym (Dz.U.
7 2021 1. poz. 140 ze zm.)

ustawa z 24.03.1920 r. o nabywaniu nieruchomoéci przez cudzoziemcow
(Dz.U. z 2017 r. poz. 2278)

ustawa z 23.12.1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli (Dz.U. z 2022 r. poz. 623)
ustawa z 15.09.2017 r. o Narodowym Instytucie Wolnoéci — Centrum Roz-
woju Spoleczenstwa Obywatelskiego (Dz.U. z 2022 r. poz. 393)

ustawa z 14.12.2012 r. o odpadach (Dz.U. z 2022 r. poz. 699)

ustawa z 20.07.2000 r. o oglaszaniu aktéw normatywnych i niektérych in-
nych aktéw prawnych (Dz.U. z 2019 r. poz. 1461)

ustawa z 11.08.2021 r. o otwartych danych i ponownym wykorzystywaniu
informacji sektora publicznego (Dz.U. poz. 1641)

ustawa z 12.10.1990 r. o ochronie granicy panstwowej (Dz.U. z 2022 r.
poz. 295)

ustawa z 16.02.2007 r. o ochronie konkurencji i konsumentéw (Dz.U.
2 2021 r. poz. 275)

ustawa z 21.03.1991 r. o obszarach morskich Rzeczypospolitej Polskiej i ad-
ministracji morskiej (Dz.U. z 2022 r. poz. 457)

ustawa z 20.01.2011 r. o odpowiedzialnoéci majatkowej funkcjonariuszy
publicznych za razace naruszenie prawa (Dz.U. z 2016 r. poz. 1169)

ustawa z 11.08.2001 r. o szczegdlnych zasadach odbudowy, remontéw i roz-
bidrek obiektéw budowlanych zniszczonych lub uszkodzonych w wyniku
dziatania zywiotu (Dz.U. z 2020 r. poz. 764 ze zm.)

ustawa z 22.08.1997 r. o ochronie os6b i mienia (Dz.U. z 2021 r. poz. 1995)
ustawa z 2.04.2009 r. o obywatelstwie polskim (Dz.U. z 2022 r. poz. 465)
ustawa z 25.10.1991 r. o organizowaniu i prowadzeniu dzialalnosci kultu-
ralnej (Dz.U. z 2020 r. poz. 194 ze zm.)

ustawa z 21.06.2001 r. o ochronie praw lokatoréw, mieszkaniowym zasobie
gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego (Dz.U. z 2022 r. poz. 172)

ustawa z 21.08.1997 r. o ochronie zwierzat (Dz.U. z 2022 r. poz. 572)
ustawa z 23.07.2003 r. o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami (Dz.U.
z 2021 r. poz. 710 ze zm.)

ustawa z 11.03.2004 r. o ochronie zdrowia zwierzgt oraz zwalczaniu chordb
zakaznych zwierzat (Dz.U. z 2020 r. poz. 1421)

ustawa z 11.07.2014 r. o petycjach (Dz.U. z 2018 r. poz. 870)

ustawa z 17.06.1966 r. o postepowaniu egzekucyjnym w administracji
(Dz.U. 2 2022 r. poz. 479)

ustawa z 29.07.2005 r. o przeciwdzialaniu narkomanii (Dz.U. z 2020 r.
poz. 2050 ze zm.)

ustawa z 19.12.2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym (Dz.U. z 2022 1.
poz. 407)
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ustawa z 21.11.2008 r. o pracownikach samorzgdowych (Dz.U. z 2022 r.
poz. 530)

ustawa z 18.12.1998 r. o pracownikach sadow i prokuratury (Dz.U. z 2018 r.
poz. 577)

ustawa z 12.03.2004 r. o pomocy spolecznej (Dz.U. z 2021 r. poz. 2268 ze zm.)
ustawa z 16.12.2010 r. o publicznym transporcie zbiorowym (Dz.U. z 2021 r.
poz. 1371 ze zm.)

ustawa z 16.09.1982 r. o pracownikach urzedéw panstwowych (Dz.U.
2 2020 1. poz. 537 ze zm.)

ustawa 20.04.2004 r. o promogcji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy
(Dz.U. z 2022 r. poz. 690)

ustawa z 27.03.2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
(Dz.U. z 2022 r. poz. 503)

ustawa z 15.12.2016 r. o Prokuratorii Generalnej Rzeczypospolitej Polskiej
(Dz.U. z 2021 r. poz. 2180 ze zm.)

ustawa z 13.04.2007 r. o Panstwowej Inspekcji Pracy (Dz.U. z 2019 r.
poz. 1251 ze zm.)

ustawy z 14.03.1985 r. o Panstwowej Inspekcji Sanitarnej (Dz.U. z 2021 r.
poz. 195)

ustawa z 6.04.1990 r. o Policji (Dz.U. z 2021 r. poz. 1882 ze zm.)

ustawa z 24.08.1991 r. o Panstwowej Strazy Pozarnej (Dz.U. z 2021 r.
poz. 1940 ze zm.)

ustawa z 15.09.2000 r. o referendum lokalnym (Dz.U. z 2019 r. poz. 741)
ustawa z 25.01.1958 r. o radach narodowych (Dz.U. z 1975 r. Nr 26,
poz. 139)

ustawa z 29.06.2011 r. o przygotowaniu i realizacji inwestycji w zakre-
sie obiektow energetyki jadrowej oraz inwestycji towarzyszacych (Dz.U.
z 2021 1. poz. 1484)

ustawa z 18.04.1985 r. o rybactwie $rédladowym (Dz.U. z 2019 r.
poz. 2168 ze zm.)

ustawa z 29.12.1992 r. o radiofonii i telewizji (Dz.U. z 2020 r. poz. 805 ze zm.)
ustawa z 9.11.2000 r. o repatriacji (Dz.U. z 2019 r. poz. 1472)

ustawa z 9.10.2015 r. o rewitalizacji (Dz.U. z 2021 r. poz. 485)

ustawa z 7.10.1992 r. o regionalnych izbach obrachunkowych (Dz.U.
2 2019 r. poz. 2137 ze zm.)

ustawa z 8.08.1996 r. o Radzie Ministréw (Dz.U. z 2021 r. poz. 178 ze zm.)
ustawa z 6.01.2000 r. o Rzeczniku Praw Dziecka (Dz.U. z 2020 r. poz. 141)
ustawa z 15.07.1987 r. o Rzeczniku Praw Obywatelskich (Dz.U. z 2020 r.
poz. 627 ze zm.)

ustawa z 25.06.2010 r. o sporcie (Dz.U. z 2020 r. poz. 1133 ze zm.)

ustawa z 12.11.2008 r. o stuzbie cywilnej (Dz.U. z 2021 r. poz. 1233 ze zm.)
ustawa z 9.06.2006 r. o stuzbie funkcjonariuszy Stuzby Kontrwywia-
du Wojskowego oraz Stuzby Wywiadu Wojskowego (Dz.U. z 2021 r.
poz. 1362 ze zm.)

ustawa z 8.03.1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2022 r. poz. 559)
ustawa z 18.04.2002 r. o stanie kleski zywiotowej (Dz.U. z 2017 r. poz. 1897)
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u.uwh.
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ustawa z 7.09.1991 r. o systemie oé$wiaty (Dz.U. z 2021 r. poz. 1915)
ustawa z 5.06.1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz.U. z 2022 r. poz. 528)
ustawa z dnia 29 czerwca 1995 r. o statystyce publicznej (Dz.U. z 2022 r.
poz. 459)

ustawa z 20.07.1983 r. o systemie rad narodowych i samorzadu terytorial-
nego (Dz.U. z 1988 r. Nr 26, poz. 183 ze zm.)

ustawa z 20.10.1994 r. o specjalnych strefach ekonomicznych (Dz.U.
2 2020 r. poz. 1670 ze zm.)

ustawa z 5.06.1998 r. o samorzadzie wojewddztwa (Dz.U. z 2022 r. poz. 547)
ustawa z 11.09.2003 r. o stuzbie wojskowej zolnierzy zawodowych (Dz.U.
z 2022 1. poz. 536 ze zm.)

ustawa z 21.01.2021 r. o stuzbie zagranicznej (Dz.U. z 2021 r. poz. 464 ze zm.)
ustawa z 12.10.1990 r. o Strazy Granicznej (Dz.U. z 2021 r. poz. 1486 ze zm.)
ustawa z 12.10.1994 r. o samorzadowych kolegiach odwotawczych (Dz.U.
z 2018 1. poz. 570)

ustawa z 9.06.2006 r. o Stuzbie Kontrwywiadu Wojskowego oraz Stuzbie
Wywiadu Wojskowego (Dz.U. z 2022 r. poz. 502)

ustawa z 26.01.2018 r. o Strazy Marszalkowskiej (Dz.U. z 2019 r.
poz. 1940 ze zm.)

ustawa z 8.12.2017 r. o Sadzie Najwyzszym (Dz.U. z 2021 r. poz. 1904 ze zm.)
ustawa z 8.12.2017 r. o Stuzbie Ochrony Panstwa (Dz.U. z 2021 r.
poz. 575 ze zm.)

ustawy z 29.08.2002 r. o stanie wojennym oraz o kompetencjach Naczel-
nego Dowddcy Sit Zbrojnych i zasadach jego podleglosci konstytucyjnym
organom Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. z 2017 r. poz. 1932)

ustawa z 21.06.2002 r. o stanie wyjatkowym (Dz.U. z 2017 r. poz. 1928)
ustawa z 29.09.1997 r. o strazach gminnych (Dz.U. z 2021 r. poz. 1763)
ustawa z 9.04.2010 r. o Stuzbie Wigziennej (Dz.U. z 2021 r. poz. 1064 ze zm.)
ustawa z 24.05.2013 r. o srodkach przymusu bezposredniego i broni palnej
(Dz.U. z 2019 1. poz. 2418 ze zm.)

ustawa z 28.11.2003 r. o $wiadczeniach rodzinnych (Dz.U. z 2022 r. poz. 615)
ustawa z 18.11.2002 r. o $wiadczeniu ustug droga elektroniczna (Dz.U.
2 2020 1. poz. 344 ze zm.)

ustawa z 22.03.1990 r. o terenowych organach rzagdowej administracji ogdl-
nej (Dz.U. z 1998 r. Nr 32, poz. 176)

ustawa z 30.11.2016 r. o organizacji i trybie postepowania przed Trybuna-
tem Konstytucyjnym (Dz.U. z 2019 r. poz. 2393)

ustawa z 26.03.1982 r. o Trybunale Stanu (Dz.U. z 2019 r. poz. 2122 ze zm.)
ustawa z 13.09.1996 r. o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach (Dz.U.
z 2021 r. poz. 888 ze zm.)

ustawa z 29.08.1997 r. o ustugach hotelarskich oraz ustugach pilotéw wycie-
czek i przewodnikéw turystycznych (Dz.U. z 2020 r. poz. 2211)

ustawa z 21.06.1996 r. o urzedach i izbach skarbowych (Dz.U. z 2015 r.
poz. 578 ze zm.)

ustawa z 21.10.2016 r. o umowie koncesji na roboty budowlane lub ustugi
(Dz.U. z 2021 1. poz. 541 ze zm.)
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ustawa
7 11.04.2001 r.

ustawa z 14.12.1995 r. o urzedzie Ministra Obrony Narodowej (Dz.U.
z 2019 1. poz. 196)

ustawa z 29.08.2003 r. o urzedowych nazwach miejscowoéci i obiektow fi-
zjograficznych (Dz.U. z 2019 r. poz. 1443)

ustawa z 23.01.2009 r. o wojewodzie i administracji rzgdowej w wojewddz-
twie (Dz.U. z 2022 r. poz. 135)

ustawa z 26.10.1982 r. o0 wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu alko-
holizmowi (Dz.U. z 2021 r. poz. 1119 ze zm.)

ustawa z 31.07.1981 r. o wynagrodzeniu oséb zajmujgcych kierownicze sta-
nowiska panstwowe (Dz.U. z 2020 r. poz. 1637 ze zm.)

ustawa z 13.10.1995 r. o zasadach ewidencji i identyfikacji podatnikéw
i ptatnikéw (Dz.U. z 2022 r. poz. 166)

ustawa z 17.10.2008 r. o zmianie imienia i nazwiska (Dz.U. z 2021 r.
poz. 1988)

ustawa z 26.04.2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym (Dz.U. z 2022 r.
poz. 261 ze zm.)

ustawa z 9.10.2015 r. o zwigzkach metropolitalnych (Dz.U. poz. 1890 ze zm.)
ustawa z 9.03.2017 r. o zwigzku metropolitalnym w wojewddztwie $laskim
(Dz.U. z 2022 1. poz. 439)

ustawa z 11.09.2015 r. o zdrowiu publicznym (Dz.U. z 2021 r. poz. 1956 ze zm.)
ustawa z 1.04.2016 r. o zakazie propagowania komunizmu lub innego ustro-
ju totalitarnego przez nazwy jednostek organizacyjnych, jednostek pomoc-
niczych gminy, budowli, obiektéw i urzadzen uzytecznoéci publicznej oraz
pomniki (Dz.U. z 2018 r. poz. 1103)

ustawa z 15.09.2000 r. o zasadach przystepowania jednostek samorzadu te-
rytorialnego do mig¢dzynarodowych zrzeszen spotecznosci lokalnych i re-
gionalnych (Dz.U. Nr 9 poz. 1009)

ustawa z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju
(Dz.U. z 2021 r. poz. 1057)

ustawa z 13.06.2003 . o zatrudnieniu socjalnym (Dz.U. z 2020 r. poz. 176 ze zm.)
ustawa z 24.07.1998 r. o wprowadzeniu zasadniczego trdjstopniowego po-
dziatu terytorialnego panstwa (Dz.U. Nr 96, poz. 603 ze zm.)

ustawa z 11.01.2018 r. o zmianie niektorych ustaw w celu zwigkszenia
udzialu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania
niektérych organéw publicznych (Dz.U. poz. 130)

ustawa z dnia 12 maja 2000 r. o zasadach wspierania rozwoju regionalnego
(Dz.U. Nr 48 poz. 550 ze zm.)

ustawa z 7.06.2001 r. o zbiorowym zaopatrzeniu w wode i zbiorowym od-
prowadzaniu $ciekéw (Dz.U. z 2020 r. poz. 2028)

ustawa z 5.12.2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i choréb za-
kaznych u ludzi (Dz.U. z 2021 r. poz. 2069 ze zm.)

ustawa z 21.12.2000 1. o zegludze srodladowej (Dz.U. 2 2020 r. poz. 1863 ze zm.)
ustawa z 11.04.2001 r. o zmianie ustaw: o samorzadzie gminnym, o samo-
rzadzie powiatowym, o samorzadzie wojewddztwa, o administracji rzado-
wej w wojewddztwie oraz o zmianie niektérych innych ustaw (Dz.U. Nr 45,
poz. 497 ze zm.)
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ustawy ustrojowe

ZTP

Publikatory

Dz. Pr. PP.
Dz.U.
Dz.Urz.
Dz.Urz. UE
Dz.Urz. WE
Dz.Urz. Woj.
M.P.

ustawa o samorzadzie gminnym, ustawa o samorzadzie powiatowym, usta-
wa o samorzgdzie wojewddztwa oraz ustawa o wojewodzie i administracji
rzagdowej w wojewddztwie

Zasady techniki prawodawczej — zalacznik do rozporzadzenia Prezesa Rady
Ministréw z 20.06.2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej” (Dz.U.
2 2016 1. poz. 283)

Dziennik Praw Panstwa Polskiego

Dziennik Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej

Dziennik Urzedowy

Dziennik Urzedowy Unii Europejskiej

Dziennik Urzedowy Wspolnot Europejskich

Dziennik Urzedowy Wojewddztwa

Dziennik Urzedowy Rzeczypospolitej Polskiej ,, Monitor Polski”

Czasopisma i urzedowe zbiory orzeczen

ATDP
AUL FO
AUMCS
AUWr PPiA
AUWTr Pr.
BRPO
BSP

BU RMW
CBOSA
CEiF
FIUW

FK

FP

GSP
IJME
IJPCS
IPP

KP NSP
KPPubl.
KKRS
LM

M. Praw.
NZS

OiE
ONSA
ONSAiIWSA

Administracja: teoria, dydaktyka, praktyka

Acta Universitatis Lodziensis. Folia Oeconomica
Annales Universitatis Mariae Curie-Sklodowska

Acta Universitatis Wratislaviensis. Przeglad Prawa i Administracji
Acta Universitatis Wratislaviensis. Prawo

Biuletyn Rzecznika Praw Obywatelskich

Bialostockie Studia Prawnicze

Biuletyn Urzedowy Rady Miejskiej Wroclawia
Centralna Baza Orzecznictwa Sadéw Administracyjnych
Cogent Economics&Finance

Folia Iuridica Universitatis Wratislaviensis

Finanse Komunalne

Forum Prawnicze

Gdanskie Studia Prawnicze

International Journal of Management and Economics
International Journal of Politics, Culture, and Society
Instytucje Prawa Publicznego

Krytyka Prawa, Niezalezne Studia nad Prawem
Kwartalnik Prawa Publicznego

Kwartalnik Krajowej Rady Sadownictwa

Law and Method

Monitor Prawniczy

Nowe Zeszyty Samorzadowe

Opinie i Ekspertyzy

Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego
Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego i Wojewddzkich Sadow
Administracyjnych
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OSAP
OSN
OSP
OSPiKA
(OAN
OTK
OTK-A
PBPiST
PiP

PiZ

PL
PLST
PPC
PPK
PPP

Pr. Gosp.
Prok. i Pr.
PS

PSD
PUG

RF

RNP
RPEiS
SE

SEU

SIL

SIT

SL

SP
SPAIZ
SPE
SPiA
SPP
SPU

ST

SU
ZNKUL
ZNPWSZ

ZNSA
ZNUJ
ZNURz Pr.
ZNUS
ZNUWr
ZPiZ

Opolskie Studia Administracyjno-Prawne
Orzecznictwo Sadu Najwyzszego

Orzecznictwo Sagdéw Polskich

Orzecznictwo Sagdéw Polskich i Komisji Arbitrazowych
Orzecznictwo w Sprawach Samorzadowych
Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego
Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego seria A
Prawo BudZzetowe Panistwa i Samorzadu Terytorialnego
Panstwo i Prawo

Przedsigbiorczoé¢ i Zarzadzanie

Przeglad Legislacyjny

Perspectiva: Legnickie Studia Teologiczno-Historyczne
Polski Proces Cywilny

Przeglad Prawa Konstytucyjnego

Przeglad Prawa Publicznego

Prawo Gospodarcze

Prokuratura i Prawo

Przeglad Sejmowy

Przeglad Sadowy

Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego

Roczniki Filozoficzne

Roczniki Nauk Prawnych

Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny
Studia Ekonomiczne

Studia Europejskie

Studia Iuridica Lublinensia

Studia Iuridica Torun

Studia Lubuskie

Studia Prawnicze

Studia z Zakresu Prawa, Administracji i Zarzadzania
Studia Prawo-Ekonomiczne

Studia Prawnicze i Administracyjne

Studia Prawa Publicznego

Studia Prawnoustrojowe

Samorzad Terytorialny

Studia Ustrojoznawcze

Zeszyty Naukowe Katolickiego Uniwersytetu Lubelskiego Jana Pawta IT

Zeszyty Naukowe Panstwowej Wyzszej Szkoly Zawodowej im. Witelona

w Legnicy
Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego
Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Jagiellonskiego

Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Rzeszowskiego, Seria Prawnicza Prawo

Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Slaskiego
Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Wroctawskiego
Zdrowie Publiczne i Zarzadzanie
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Inne

ADR - Alternative Dispute Resolution - alternatywne (pozasadowe) metody roz-
wigzywania sporow

BIP - Biuletyn Informacji Prawnej

ETPC - Europejski Trybunat Praw Czlowieka

EUWT - Europejskie Ugrupowanie Wspélnoty Terytorialnej

EWG - Europejska Wspolnota Gospodarcza

EWWiS - Europejska Wspolnota Wegla i Stali

GIF - Gléwny Inspektor Farmaceutyczny

GKRPA - gminna komisja rozwigzywania probleméw alkoholowych

G-ZM - zwiazek metropolitalny w wojewddztwie $laskim ,,Goérnoslasko-Zagltebiow-
ska Metropolia”

IPN - Instytut Pamieci Narodowej

w - Inspekcja Weterynaryjna

jp-g - jednostka pomocnicza gminy

j.s.t. - jednostka samorzadu terytorialnego

KE - Komisja Europejska

KNF - Komisja Nadzoru Finansowego

KRRiT - Krajowa Rada Radiofonii i Telewizji

KRS - Krajowa Rada Sadownictwa

KSAP - Krajowa Szkola Administracji Publicznej

Legalis - System Informacji Prawnej Legalis

LEX - System Informacji Prawnej LEX

m.n.p.p. - miasto na prawach powiatu

m.p.z.p. - miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego

MC - Minister Cyfryzacji

MEN - Minister Edukacji Narodowej

min. ds. adm. publ. - minister wladciwy do spraw administracji publicznej

MNiSzW - Minister Nauki i Szkolnictwa Wyzszego

MON - Minister Obrony Narodowej

MSIT - Minister Sportu i Turystyki

MSW - Minister Spraw Wewnetrznych

MSWiIA - Minister Spraw Wewnetrznych i Administracji

MSZ - Minister Spraw Zagranicznych

MS - Minister Srodowiska

MTS - Miedzynarodowy Trybunat Sprawiedliwoéci

MZ - Minister Zdrowia

NBP - Narodowy Bank Polski

NFOSiGW - Narodowy Fundusz Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej

NFZ - Narodowy Fundusz Zdrowia

NGOs - non-government organizations — organizacje pozarzadowe

NIK - Najwyzsza Izba Kontroli

NIST - Narodowy Instytut Samorzadu Terytorialnego

NSA - Naczelny Sad Administracyjny

ODR - Online Dispute Resolution — alternatywne rozwigzywanie sporéw online
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PGLLP
PIF
Prezydent RP
PRM
PIP

PSL

PSP
PUODO
PUOKIK
PURIE
PUKE
PKRRiT
RCL
RIO

RM
RMW
RP

RPD
RPO
SKO

SA

SP

RPP

SC

SN

SZ

TK

TS
TSUE
UE
UuDT
UODO
WSA
ZUS

Panstwowe Gospodarstwo Le$ne Lasy Panstwowe
Panstwowa Inspekcja Farmaceutyczna
Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej

Prezes Rady Ministréow

Panstwowa Inspekcja Pracy

Panstwowa Straz Lowiecka

Panstwowa Straz Pozarna

Prezes Urzedu Ochrony Danych Osobowych
Prezes Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentow
Prezes Urzedu Regulacji i Energetyki

Prezes Urzedu Komunikacji Elektronicznej
Przewodniczacy Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji
Rzagdowe Centrum Legislacji

regionalna izba obrachunkowa

Rada Ministréw

Rada Miejska Wroctawia

Rzeczpospolita Polska

Rzecznik Praw Dziecka

Rzecznik Praw Obywatelskich

samorzadowe kolegium odwotawcze

Sad Apelacyjny

Skarb Panstwa

Rada Polityki Pienigznej

Stuzba Cywilna

Sad Najwyzszy

Stuzba Zagraniczna

Trybunat Konstytucyjny

Trybunal Stanu

Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej
Unia Europejska

Urzad Dozoru Technicznego

Urzad Ochrony Danych Osobowych

Wojewédzki Sad Administracyjny/wojewodzki sad administracyjny

Zaktad Ubezpieczen Spotecznych



Bez administracji nikt sobie juz dzisiaj
nie wyobraza funkcjonowania panistwa.
I tez bez administracji nie mogtoby
panistwo dzis funkcjonowad.

PRZEDMOWA

Po dwunastu latach od ostatniego (trzynastego) wydania Prawa administracyjnego
pod redakcja Profesora Jana Bocia (cytowanego juz powyzej)?, pracownicy Instytu-
tu Nauk Administracyjnych Wydzialu Prawa, Administracji i Ekonomii Uniwersy-
tetu Wroctawskiego ponownie — tym razem w liczbie 25 0séb® - dziela si¢ swoimi
przemysleniami, wiedzg na temat zagadnien ogoélnych prawa administracyjnego oraz
ustrojowej czesci tej galezi prawa. Tym razem juz jednak nie pod egidg Wydawnictwa
Kolonia Limited, a w ramach wspolpracy z Wolters Kluwer — w ramach Serii akade-
mickiej. Mozna wigc przyjaé, ze w kontekécie dotychczasowej wroctawskiej tradycji
wydawniczej (do ktorej czgsto nawigzujemy i z ktorg réwniez si¢ konfrontujemy) —
tym razem proponujemy publikacje o ex defintione ogélnopolskim zasiegu. To nie
jedyna zmiana.

Jako ze tempus fugit, zmienil si¢ nieco sktad zespotu autorskiego - przy czym aktu-
alnie zamyka si¢ on w administratywistach i bazuje na pracownikach Zaktadu Prawa
Administracyjnego wspieranych przez przedstawicieli innych zaktadéw naszego In-
stytutu. Opracowywany material zostal podzielony tak, aby jak najlepiej uwzgledniat
zainteresowania merytoryczne poszczegolnych Autorek i Autoréw oraz nawigzywat
do prowadzonych przez nich badan, dorobku publikacyjnego czy do$wiadczen za-
wodowych w sferze praktyki towarzyszacej stanowieniu, stosowaniu i przestrzeganiu

' J. Bo¢, Pojecie administracji [w:] Prawo administracyjne, red. J. Bo¢, Wroclaw 2010, s. 8.

* Liczacego 534 strony, wydawanego poczawszy od 1993 r. Pierwsze jego wydanie liczylo 314 stron
- jak wida¢, za rozrostem administracji (i prawa administracyjnego) nieuchronnie podazajg rozmiary
analiz z zakresu nauki prawa administracyjnego, co znajduje tez potwierdzenie w objetosci niniejszej
publikacji.

* Zatem o 3 osoby wiecej niz w ostatnim podreczniku pod redakcja J. Bocia (co warte przypomnie-
nia, w pierwszym - z 1993 r. — teksty pochodzity od 13 oséb).
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prawa administracyjnego. Wzigcie pod uwage tego rodzaju uwarunkowan w kontek-
$cie przyjetej $ciezki rozwazan doprowadzito do powstania réznych konfiguracji au-
torskich: czasami wiec rozdzialy sg efektem pracy jednej osoby, innym razem czynio-
ne w nich ustalenia sumujg analizy kilku (w jednym przypadku - kilkunastu) oséb.

Przyjeta formula monografii nie przeszkodzila w uwzglednieniu perspektywy wlasciwej
dla publikacji o podrecznikowym charakterze. Zakres prawa administracyjnego (szcze-
golnie w jego materialnej czesci) przesadzit zas o tym, Ze monograficznej analizie nie
poddano w tym przypadku materialnej czesci tej galezi prawa’. Rozwazania podzielono
na trzy czeéci. Pierwsza — dotyczy Zagadnier ogolnych zaréwno klasycznych jak i rela-
tywnie nowych, przedstawionych w 8 rozdziatach. Druga — obejmujaca 10 rozdzialéw
— skupia si¢ na problematyce Ustrojowego prawa administracyjnego i réwniez uwzgled-
nia w prowadzonych analizach watki europeizacyjne (i globalizacyjne)’. W zwiagzku zas
z tym, ze zamierzono tez przeprowadzenie sui generis subsumcji ustalenn dokonywa-
nych w dwoch tytutowych zakresach, przewidziano tez trzecig czgs¢, ktdrej cele i prze-
bieg wyeksponowano w jej tytule: Zagadnienia ogélne i ustrojowe na przyktadzie wy-
branych regulacji materialnego prawa administracyjnego. Takie przeznaczenie wypelnia
6 rozdzialéw, ktore konfrontuja wytypowane pojecia-narzedzia i instytucje (o ogélnej
lub ustrojowej proweniencji)® z kilkunastoma ustawami (z niezbednymi nawigzaniami
do towarzyszacych im zrodet prawa bedacych juz formami dzialania administracji pu-
blicznej) z zakresu materialnego prawa administracyjnego.

Preferowane w prowadzonej analizie akcenty (eksponowane w tytule monografii) nie
wykluczyly wiec materialnoprawnych peregrynacji badawczych - wszak prawo ad-
ministracyjne ujmowane holistycznie zmierza do regulowania sytuacji prawnej
administrowanych. Nie ulega jednak watpliwosci, Ze zaréwno zagadnienia ogdlne,
jak i ustrojowa perspektywa analizowania problematyki administracji publicznej
(ujmowanej podmiotowo i przedmiotowo) oraz prawa administracyjnego stanowia
swego rodzaju corpus ius et administratio. To jest podstawa, na ktdrej opieraja si¢
administracja publiczna i prawo administracyjne’.

Rozmiary prawa administracyjnego, a takze petryfikacja (tak doktrynalna, jak
i dydaktyczna) jego proceduralnej cze$ci przesadzily tez o tym, Ze konteksty

* Nota bene w tym zakresie dysponujemy relatywnie niedawno wydanym wroctawskim opracowa-
niem: Materialne prawo administracyjne, red. M. Miemiec, Warszawa 2019.

* W tym zakresie - szczegdlnie w kontekécie rozwazan traktujacych o ustroju samorzadu teryto-
rialnego — mieliémy tez na uwadze mozliwosci odsylania do poglebionej analizy otwarte przez kolejny
wroclawski podrecznik, tj. J. Korczak, P. Lisowski, A. Ostapski, Ustrdj samorzgdu terytorialnego w Polsce,
Wroctaw 2020.

¢ Np. funkcji administracji publicznej, form dzialania administracji, zrodel prawa administracyjnego,
kontroli administracji.

7 Ktora ciagle, niestety, nie doczekata sie normatywizacji w postaci przepiséw ogdlnych prawa admi-
nistracyjnego.
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jurysdykcyjnego postepowania administracyjnego, administracyjnego postepowa-
nia egzekucyjnego oraz postepowania sadowo-administracyjnego zostaly potrakto-
wane sygnalizacyjnie - w zakresie niezbednym do omawiania zagadnien ogélnych
i ustrojowych, z uwzglednieniem réwniez potrzeb badawczych analiz prowadzonych
w czedci trzeciej.

Analiza wybranych regulacji z zakresu administracyjnego prawa materialnego mia-
ta na celu umozliwienie zastosowania wiedzy z zakresu czesci ogélnej prawa admi-
nistracyjnego do konkretnego zakresu zagadnien i ukazanie ich $cistego zwigzku.
Fundamentalng dla omawianej problematyki kwestig jest to, Ze starano sie odnies¢
do charakterystyki analizowanych zagadnien w kontek$cie: funkcji administracji
publicznej, podstaw prawnych, form dziatania administracji publicznej, organizacji
prawnej administracji, toku instancji oraz nadzoru. Nie tylko pozwala to na lepsze
zrozumienie analizowanej tematyki, ale tez stanowi syntetyczne tlo poréwnawcze
omawianych instytucji, czym przyczynia si¢ do poglebionej refleksji nad stanem ma-
terialnego prawa administracyjnego i perspektywami jego zmiany.

Systemowa (motywowana cywilizacyjnie, prakseologicznie) niezbedno$¢ -
w niektérych zakresach juz o znamionach niepomijalno$ci - administracji pu-
blicznej, a w konsekwencji tez prawa administracyjnego, stanowig atrybuty w typie
»przezroczystego aksjomatu” panstwa i prawa®. Trudno wiec przeceni¢ znaczenie
prawa administracyjnego. Skala, waga i wplyw tej galezi na organizacje i funkcjo-
nowanie panstwa, a docelowo - na sytuacje prawne administrowanych (poczawszy
od jego obywateli) s3 znaczne i bezspornie niepomijalne. Faktem notoryjnym jest,
ze to oddzialywanie potrafi by¢ intensywne. Perspektywa communis opinio nierzad-
ko wskazuje tez na to, Ze nie zawsze administrowanie jest prawidtowe. Przyklady ze
stanu pandemii ,,tylko” (niestety) wzmocnily podstawy dla tego rodzaju konstatacji.
Whbrew pozorom, doktrynalna analiza tego rodzaju kazusow, ich weryfikacja i konte-
stacja nie przydaje sie tylko do celéw akademickich, naukowych. Czesto okazuje sie
bowiem, ze np. problematyka hierarchii zZrédet prawa, materii ustawowe;j itp. odgry-
wa istotna role przy kwalifikowaniu deliktéw administracyjnych - np. bezposrednio
przekladajac si¢ na stosowanie prawa administracyjnego i kontrole jego wykonywa-
nia w kazusie zwigzanym z jedzeniem kebaba w miejscu publicznym’. Summa sum-
marum tego rodzaju uwarunkowania stawiaja wiec wysokie wymagania przed nauka
prawa administracyjnego — zaréwno teoretyczne, jak i o praktycznych juz konota-
cjach. Z zamiarem wiasciwego im sprostania zapraszamy Panstwa — poczawszy od
studentow studiéw prawniczych i administracyjnych, a na praktykach doswiadczo-
nych juz dylematami law in action w zakresie zwigzanym prawem administracyjnym,
skonczywszy — do lektury.

8 Zob. P. Lisowski, Miedzy niepomijalnoscig administracji publicznej a deadministrowaniem [w:] Nie-
pomijalnos¢ administracji publicznej, red. T. Kocowski, J. Korczak, P. Lisowski, Wroclaw 2020, s. 187.
° Zob. wyrok WSA w Warszawie z 12.02.2021 r., VII SA/Wa 1541/20, LEX nr 3156513.
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Bezspornie prawo administracyjne jest najobszerniejsza galezia prawa — dlatego tez
nawet w wybranych do analizy obszarach poruszamy si¢ czesciej w rozwazaniach
o egzemplifikacyjnym (a nie enumeratywnym) charakterze. W dodatku mamy w tym
zakresie do czynienia z normatywizacja preferujaca wykorzystywanie wladztwa ad-
ministracyjnego. Trudno wigc bagatelizowa¢ jej wplyw na stosunki spoteczne. Tym
bardziej ze wykonywanie administracji publicznej (administrowanie, administracja
publiczna w ujeciu przedmiotowym) wiaze sie z nieuchronnymi konotacjami z pro-
blematyka wartosci, co przesadza o silnej wrazliwosci aksjologicznej prawa admini-
stracyjnego.

Pamigta¢ bowiem nalezy, ze niezbednos¢ i aktualno$¢ administracji publicznej nie
polega na tym, iz wszyscy mysla o niej, lecz wlasnie na tym, ze juz zapomnieli, co tak
naprawde jest jej misjg i celem'®. W omawianej sytuacji szczegélnie wazne jest, aby
w plaszczyznie organizowania publicznej dzialalnosci administracja mogta z lepszym
uwzglednieniem interesu publicznego stuzy¢ obywatelom. Jednoczesnie kategoria
interesu publicznego jako kryterium dzialania administracji publicznej odnoszona
by¢ winna do wszystkich sfer aktywnosci tej administracji. Poniewaz warunki do
realizacji dobra wspdlnego tworza ustawy, ktore ustalajg cele i kierunki dziatania oraz
zasady funkcjonowania organéw administracji publicznej, sprawnos¢ wykonywanych
przez te podmioty zadan nalozonych przepisami prawa bedzie wyznaczaé poziom
realizacji dobra wspdlnego.

Z racji tej, ze nie ma przedsigwzie¢ panstwa i zwigzkéw samorzadowych nieadreso-
wanych w ostatecznosci do ludzi, uzna¢ trzeba, iz dobro cztowieka jest podstawowym
celem dzialania administracji. W istocie mozna bowiem przyznaé, ze uznajac ,,dobro
wspolne” i jego konsekwencje aksjologiczne, tym samym dokonaliémy wyboru etycz-
nego na rzecz pewnej wizji panstwa i jego instytucji w jego realizacji.

Sens sformulowanego zalozenia uchwytujemy lepiej, kiedy uswiadomimy sobie co-
dzienng niepomijalno$¢ administrowania (wystarczy wspomnie¢ o znaczeniu ustug
publicznych czy dzialalno$ci uzytecznosci publicznej lub roli policji administracyjnej
oraz reglamentacji). Dochodzi do tego jeszcze zwigkszone wykorzystanie technologii
informacyjno-komunikacyjnych w dziatalnosci administracji publicznej oraz dyna-
mika wplywu proceséw o globalizacyjnej i europeizacyjnej proweniencji. Prawo ad-
ministracyjne niewatpliwie jest podatne na tak inspirowane modyfikacje. Wiaze sie
z tym tez kwestia jakosci tego prawa, tj. spelnianie w niezbednym stopniu i zakresie
podstawowych wymogéw pozwalajacych na osiggniecie celu, jakim w tym przypadku
jest stworzenie dobrego prawa i przestrzeni publicznej z perspektywy komplekso-
wych modeli etyki i wartosci.

10 7. Blicharz, Niepomijalnos¢ podmiotowosci cztowieka i niepomijalnos¢ misji administracji publicznej
w stuzbie dobru wspolnemu (dobru osobowemu) [w:] Niepomijalnos¢ administracji publicznej, red. T. Ko-
cowski, J. Korczak, P. Lisowski, Wroctaw 2020, s. 24.
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Trzeba tez podkresli¢, ze prawo administracyjne pozostaje zalezne od ewolucji prze-
mian panstwa i dzialan administracyjnych. W tym kontekscie réwniez globalizacja
wplywa zaréwno na regulacje prawna, jak i dziatalno$¢ administracji publicznej. Nie
mozemy takze zapominad, ze globalizacja faktycznie miata znaczacy wplyw na pra-
wo, przeksztalcajac wiele z jego instytucji, modyfikujac klasyczne funkcje prawa itd.
Prawo zatem - lub pewne prawne instrumenty - przyczynilo si¢ do tego, co nazy-
wamy globalizacjg naszych spoteczenstw, ale jednoczesnie globalizacja sprawia, ze
systemy prawne i koncepcja prawa ulegaja zmianie.

Co prawda nowe mechanizmy regulacyjne wywotane procesami globalizacyjnymi nie
anuluja automatycznie dokonan przeszlosci, poniewaz prawo utrwala na wielu plasz-
czyznach instytucje z réznych epok, tym niemniej dostarczaja rozwigzan dla zjawisk,
ktore byly do tej pory analizowane mniej lub bardziej wyczerpujaco, w prawie zaréw-
no publicznym (administracyjnym), jak i prywatnym.

Wspolcze$nie mozemy mowic takze o wyraznych niedomaganiach w aspekcie regula-
¢ji prawnych, co ma wplyw nie tylko na niepoprawnos¢ dziatania samej administracji
publicznej, lecz takze na petryfikacje negatywnych opinii publicznych. Dochodza do
tego patologie administracji publicznej, bezspornie (niestety) o intensyfikujacym sie
od kilku lat natezeniu, co warte podkreslenia - silnie inspirowane ze strony wladzy
publicznej. Jak by tego byto mato, prawo administracyjne nie nalezy — niestety — do
zunifikowanych (nie ,,tylko” terminologicznie-pojeciowo) galezi prawa.

Wszystko to razem nadaje nie tylko inny ton wspoélczesnej idei administracji pu-
blicznej, ale tez okresla miejsce polskiego panstwa jako panstwa prawnego, ktérego
intensywnos¢ eksponowania, nie oznacza w konsekwencji, ze mamy do czynienia
z istnieniem pelnej regulacji prawnej wszystkich wartosci, z ktérych normatywnie
buduje sie to panstwo.

Warto tez pamigtaé, ze tworzenie ,,inteligentnych regulacji” jest na pewno pozadane,
niemniej jednak idealny tekst normatywny nie daje i nie moze dawaé bezposrednich
odpowiedzi na wszelkie pytania o konflikty wartosci (dotyczy to m.in. prywatyzacji
niektérych dobr publicznych), natomiast powinien zawiera¢ mechanizm umozliwia-
jacy ekspozycje potrzeb cztowieka wsrod celow i zadan administracji.

To wladnie odréznia prawo administracyjne, ktore bedzie ,prawem administracyj-
nym jutra’, od poprzedniego ,prawa administracyjnego dnia wczorajszego” Tak wiec
gra toczy sie tu w duzej mierze o przyszlos¢ prawa lub - jesli wolno nam pdéjs¢ dalej -
przysztos¢ cywilizacji. Jednocze$nie wyzwaniem doktryny prawa publicznego, a nade
wszystko nauki prawa administracyjnego jest ciagte poszukiwanie nowych modeli
oraz dostatecznie wyraznych paradygmatow sprawiedliwych spotecznnie rozstrzy-
gnie¢ i wszelkiej opartej na prawie ochrony jednostki, obywatela, czlowieka, ktdrej
brak jest widoczny coraz mocniej.
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Liczac, ze sprostalismy, cho¢ po czesci, zwigzanym z tym wyzwaniom, zapraszamy
zatem - z pozostalymi Autorkami i Autorami" - do zmierzenia sie z nimi przy naszej
pomocy.

We Wroclawiu, grudzien 2021 r."2

Jolanta Blicharz, Piotr Lisowski
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Czas niezbedny na prace redakcyjne i proces wydawniczy sprawil, ze summa summarum prowadzone
analizy uwzgledniajg stan prawny na 1.03.2022 r.
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ADMINISTRACJA PUBLICZNA.
TRADYCJA A WSPOLCZESNOSC

1. Geneza

Powstawanie administracji publicznej we wspdlczesnym rozumieniu to proces dlu-
gotrwaly i nieodzowny dla rozwoju panstwa i panstwowosci na przestrzeni wiekow.
W zwigzku z wystepowaniem odmiennych uwarunkowan politycznych, spotecznych
i gospodarczych nie moze by¢ mowy o jedynej uniwersalnej $ciezce rozwoju admini-
stracji we wszystkich panstwach. Jednak mozliwa i potrzebna jest dyskusja na temat
genezy administracji pod katem identyfikowania tych wszystkich wspdlnych czynni-
kow, ktore w zasadniczy sposob uksztaltowaly fundamenty wspolczesnej administra-
cji publiczne;j.

Za protoplaste administracji publicznej na kontynencie europejskim uchodzi admi-
nistracja powstala w warunkach monarchii absolutnej. Co prawda absolutyzm roz-
wijal si¢ na przestrzeni kilku stuleci — od konca XV w. az do Wielkiej Rewolucji - to
dopiero rzady krdla Ludwika XIV we Francji doprowadzily do ostatecznej likwidacji
reprezentacji stanowej oraz odebrania lokalnym moznowladcom wpltywéw i przywi-
lejow. Jest symptomatyczne, ze najskuteczniejszym instrumentem umacniania wtadzy
krola stafa si¢ administracja.

Bez watpienia najtrwalsza spuscizng monarchii absolutnej we Francji jest stworze-
nie silnych struktur administracji centralnej, przy czym centralizacja w éwczesnym
rozumieniu oznaczala podleglo$¢ organu nizszego rzedu organowi usytuowanemu
powyzej, a w ostateczno$ci monarsze, ktory zawsze mogt podejmowac decyzje oso-
biscie, rowniez te o charakterze personalnym, pofaczone z ingerencjg w dziatania
wszystkich organéw. Ot6z tak rozumiana skrajna centralizacja odzwierciedlata ideg
skupienia wladzy w panstwie w reku osoby panujacego, ktora nie podlegala niczy-
jej kontroli. Kwintesencja centralizacji byla zasada hierarchicznego podporzad-
kowania, rozumiana jako hierarchiczna podlegto$¢ urzednikoéw, rozpoczynajac
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od tych usytuowanych w terenie, a na osobie wladcy konczac'. Struktury hierar-
chiczne ulegly wzmocnieniu w dalszych latach, rowniez w wyniku reform prze-
prowadzonych przez Napoleona, by méc ,,przekazywaé ustawy i polecenia rzadu
az do najnizszych odnodg porzadku spotecznego z szybkos$cig iskry elektrycznej”
(wypowiedZ Ministra Spraw Wewnetrznych J.-A. Chaptala z 1800 r.)*

Oprocz centralizacji o sile administracji francuskiej zadecydowalo m.in. wprowadze-
nie podziatu pracy, co najlepiej oddaje zasada resortowosci. Polegata ona na podziale
kompetencji wykonawczych administracji pomiedzy resorty, rozumiane jako nieza-
lezne od siebie piony organizacyjne na czele z ministrami. Jako pierwsze powstaly
resorty spraw zagranicznych, skarbowosci, wojskowosci i spraw wewnetrznych oraz
wymiaru sprawiedliwo$ci za panowania Ludwika XIV. Co znamienne, po Rewolu-
cji Francuskiej nie nastapilo odejscie, lecz kontynuacja i dalsza rozbudowa resortow,
w wyniku czego powstal resort spraw wewnetrznych, ktdry przejat wszystkie sprawy
nieumiejscowione w pozostalych resortach, w tym kwestie zapewnienia porzadku
publicznego®. Jako pierwszy na te prawidtowos¢ wskazat A. de Tocqueville, ktéry na
podstawie rzetelnych badan historycznych postawil teze, ze rewolucja stanowi zawsze
kontynuacje¢ obalanego ustroju, co si¢ tyczylo réwniez ustroju administracji*.

Doceniajgc wktad absolutyzmu w uksztaltowanie administracji publicznej, nalezy
jednoczesnie wskaza¢ na jego zasadnicze stabo$ci. Do takich nalezy fakt, ze admi-
nistracja w absolutyzmie nie byla wyodrebniana od osoby panujacego w znacze-
niu podmiotowym, nie posiadata przypisanego statego zakresu kompetencji, ktore
w kazdej chwili mogt przeja¢ wladca, co de facto stanowilo o jej uzaleznieniu od
subiektywnej woli i oceny kréla. W tym sensie administracja byla postrzegana jako
instrument w rekach panujacego do sprawowania zarzagdu majatkiem oraz przede
wszystkim jako medium realizacji wladzy wzgledem poddanych. I tutaj dochodzi-
my do sedna problemu. Ot6z krol sprawowal wladze¢ nad swoimi poddanymi za
posrednictwem administracji, stanowiac akty zwane ius politiae, zawierajace roz-
maite rozkazy, ukazy, ordonanse, odezwy, edykty, polecenia, patenty, dekrety czy
zarzadzenia. Byly one stanowione wedle samodzielnego i subiektywnego namystu
rzadzacego, nie wigzaly wladcy i administracji, byly w wigkszosci dostosowane
do konkretnych okolicznosci, za$ ich tworzenie i stosowanie nie podlegalo Zadnej
kontroli zewnetrznej. Swoistg namiastka kontroli byl tzw. rekurs hierarchiczny, kto-
rego funkcje trudno by poréwnywaé do wspdlczesnej instytucji odwotania strony
od decyzji, gdyz brakowalo jakichkolwiek obiektywnych kryteriéw rozstrzygniecia
administracji®.

! M. Sczaniecki, Powszechna historia paristwa i prawa, Warszawa 1997, s. 47.

? H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogolne, Warszawa 1998, s. 38.

* J. Malec, Cechy charakterystyczne i podstawowe zasady organizacji nowozytnej administracji pan-
stwowej, [w:] Historia administracji i mysli administracyjnej, red. J. Malec, D. Malec, Krakéw 2003, s. 15.

* A. de Tocqueville, Dawne rzgdy i rewolucja, Warszawa 1907.

° Zob. A. Blas [w:] A. Blas, ]. Bo¢, J. Jezewski, Nauka administracji, red. J. Bo¢, Wroctaw 2013, s. 35.
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Inng staboscig absolutyzmu byt swoisty sposob formulowania celéw panstwa, ktory
determinowal funkcje administracji. Otéz w tym wzgledzie panowalo powszechne
przekonanie o podstawowej misji panstwa nakierowanej na osiaganie szczesliwosci
poddanych. Panstwo mialo zatem wprowadza¢ udogodnienia i ostadza¢ zycie jed-
nostek, wspiera¢ ich site wewnetrzng (dobrobyt) i szczesliwosé wieczna, zwiekszaé
wzrost populacji, ktory jest warunkiem szczesliwego spoltecznego bytu, gwarantowacé
bezpieczenstwo, w tym bezpieczenstwo moralne®. Argumentem przemawiajacym za
szeroka ingerencja w kazda sfere zycia jednostek bylo przekonanie o niemocy i sta-
bosci istoty ludzkiej, ktora nie jest w stanie wlasnymi sitami i wlasnymi $rodkami
zapewni¢ sobie wszechstronnego rozwoju. Jest symptomatyczne, ze osiagnieciu rze-
czonych celéw mial stuzy¢ nie tyle system $wiadczen socjalnych, ile rozbudowany
system nakazow i zakazow zawarty w ius politiae. To z kolei daje asumpt do stwier-
dzenia, ze skuteczno$¢ administrowania byla calkowicie uzalezniona od gotowosci
jednostek do przestrzegania ustalonych regul, nakazéw i zakazow’.

Kolejng staboscig okresu absolutyzmu byl brak racjonalnych przestanek legitymi-
zacji wladzy. Krol poszukiwal bowiem uprawomocnienia swoich rozstrzygnie¢, od-
wolujac sie nie do wydawanego przez siebie ius politiae, czy do poparcia poddanych,
lecz do kategorii nadprzyrodzonych - gtéwnie do faski pochodzacej od Boga. Eks-
ponowanie odpowiedzialno$ci przed Bogiem wynikalo stad, Ze Europa XVI, XVII
i czgsciowo XVIII w. nie znata patriotyzmu narodowego i ludzie definiowali wspdl-
note przez tozsamos¢ wiary przodkéw i przynaleznos¢ do Kosciota®.

Trudno nie zauwazy¢, ze wyzej nakreslone cele panstwa i funkcje administracji,
jak rowniez legitymacja wladzy oparta na woli bozej staly w razacej sprzeczno-
$ci do hasel o$wiecenia, niezmiernie popularnych w XVIII w. Przypomnijmy, ze
zwolennicy oswiecenia byli przeciwnikami wszelkiej nadprzyrodzonosci, przez co
poprzestawali jedynie na tym, czego mozna doswiadczy¢ lub sprawdzi¢. Przykta-
dowo Kant poddawat krytyce koncepcje panstwa nakierowane na osigganie dobro-
bytu jednostki. Wedle filozofa normy wykonywane przymusowo nie s3 odzwier-
ciedleniem prawa natury, pozbawionego cech przymusu. Celem wprowadzania
przymusowych praw nie powinna by¢ szczesliwos¢ jednostek, ale ich wolno$¢ do
budowania wlasnej szczesliwosci wedtug upodobania, byle nie zostala naruszona
taka sama wolnos¢ drugiego’.

¢ ].B. Oczapowski, Policysci zeszlego wieku i nowozytna nauka administracyi: przyczynki do dziejow
tej nauki: historya nauki administracyi w XVIII wieku, Warszawa 1882, s. 72, s. 95; A. Zahorski, Centralne
instytucje policyjne w Polsce w dobie rozbioréw, Warszawa 1959, s. 26; W. Witkowski, Historia administra-
cji w Polsce 1764-1989, Warszawa 2007, s. 55; M. Janik, Policja sanitarna, Warszawa 2012, s. 27.

7 ].B. Oczapowski, Policysci..., s. 157.

8 G. Le Bras, Les origins canoniques du droit administrative [w:] Lévolution du droit public, études
offertes a Achille Mestre, Paris 1956, s. 395.

° F. Longchamps, Poglgdy nauki francuskiej i belgijskiej na prawa jednostki wobec wladzy, AUWr Pr.
1962/4, s. 13.
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Widzimy zatem, ze glebokie przeobrazenia administracji w Europie XIX w. nie na-
stapily samoczynnie i z dnia na dzien, lecz byly spowodowane wieloma istotnymi
czynnikami, ktore wymusily redefinicje sposobow i metod rzadzenia oraz admini-
strowania. Obok o$wiecenia inng wazng sila sprawcza zmian byla postepujaca in-
dustrializacja, ktéra wymusila zmiane formuly zadaniowej panistwa w wymiarze
jako$ciowym i ilo§ciowym. Zadaniem administracji nie mialo juz by¢ osiaganie
szczesliwosci poddanych, jak w panstwie feudalnym czy absolutnym. Wzmozona
migracja ludnosci do miast spowodowata urbanizacje gmin dotychczas wiejskich,
ktére musialy si¢ zmierzy¢ z problemami kanalizacji, usuwania nieczystos$ci, zwal-
czania przestepczosci, tworzenia miejsc mieszkalnych. Wszystko to prowadzilo do
stopniowego przeobrazenia profilu zadan administracji, gdzie obok klasycznych
funkeji policyjnych i porzadkowych na znaczeniu zyskiwaly funkcje administracji
$wiadczacej. Dodatkowo nastgpil ogromny wzrost ilosci zadan publicznych, ktéry
powodowat koniecznos¢ zwiekszenia ilosci zatrudnionych w administracji, co z ko-
lei skutkowalo wzrostem instytucjonalnego znaczenia administracji jako odrebnej
kategorii. W tej sytuacji pojawila si¢ potrzeba stanowienia regul, ktore by w sposéb
aprioryczny okreslaly sposéb funkcjonowania urzedu oraz zachowanie pojedyncze-
go urzednika, tworzac jednocze$nie podwaliny swoistego dystansu administracji
od osoby wiladcy™.

Niebywaly wzrost zadan administracji oraz rosnacy w sile aparat urzedniczy nie byt
jednak tym najwazniejszym motorem przeobrazen, ktore doprowadzily do powstania
administracji publicznej we wspotczesnym rozumieniu. To zwycieski pochod parla-
mentaryzmu w Europie kontynentalnej w XIX w. sprawil, ze regulacja zagadnie-
nia administrowania (zarzadzania) panstwem byla sukcesywnie i konsekwentnie
wyjmowana spod kompetencji krolow i wladcow i przechodzila do gestii parla-
mentu. Tam za$ podstawowym mechanizmem porzadkowania stosunkéw ustrojo-
wych i spolecznych w panstwie byta i jest w dalszym ciagu ustawa.

Ustawa kreowala i jednoczes$nie nobilitowala administracje, uwalniajac ja spod orbity
dowolnosci i wolicjonalno$ci wtadcy (absolutnego) i oddajac pod rzad apriorycznego
aktu normatywnego. Prawo spelnia tu wazne funkcje wobec administracji. Z jednej
strony tworzy administracje jako odrebng kategorie strukturalng, ale réwniez spetnia
funkcje stabilizujgca, poniewaz, stanowigc katalog zadan i powinnosci urzedu, obiek-
tywizuje uklad zaleznosci pomiedzy administracja a panujacym. W konsekwencji
kryteria oceny urzedu i urzednika stajg si¢ wymierne i neutralne'’.

12 D. Zacharias, Der Begriff des Verwaltungsrechts in Europa [w:] Handbuch Ius Publicum Europaeum,
t. 4, Verwaltungsrecht in Europa: Wissenschaft, red. A. von Bogdandy, S. Cassese, P.M. Huber, Heidelberg
2011, s. 536.

" H. Dreier, Hierarchische Verwaltung im demokratischen Staat: Genese, aktuelle Bedeutung und funk-
tionelle Grenzen eines Bauprinzips der Exekutive, Tiibingen 1991, s. 36.
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Jednak najwazniejsza funkcja ustawy nie byta wspomniana wczeéniej nobilitacja ad-
ministracji, lecz skuteczne zagwarantowanie praw jednostki w panstwie. Najpelniej-
sze uzasadnienie doktrynalne dostarcza w tym wzgledzie wypracowana w Niemczech
idea panstwa prawa (Rechtsstaat), ktéra — inaczej niz we Francji'? - wywodzi szcze-
g6lng warto$¢ ustawy nie z demokratycznej legitymacji parlamentu, lecz ze wzgle-
du na cechy w niej zawarte. Chodzi zwlaszcza o jej abstrakcyjny charakter, aprio-
ryczno$¢, przewidywalnosé, kontrolowalnosé. Wszystkie te cechy tworzg formalng
przestanke skutecznej gwarancji praw jednostki, zwlaszcza za$ réwnosci wobec pra-
wa i wolnosci. W konsekwencji uzasadnienia ustawy upatrywano w misji samoogra-
niczenia panstwa i wszelkiej wladzy panstwowej. W odniesieniu do administracji
ustawe traktowano jako skuteczny instrument zwigzania administracji prawem dla
ochrony jednostki przed nieuzasadnionym (w ustawie) wkraczaniem w sfere jej praw
i wolnosci. W zwiazku z tym centralng funkcje prawa administracyjnego O. Mayer
upatrywal w ujarzmianiu nieokietznanej tworczo$ci administracji (flutende Masse der
Verwaltungstitigkeit einzuddmmen)®, za$ odwolujacy si¢ do klasykéw niemieckich
T. Bigo wskazywal na konieczno$¢ ochrony prawnej jednostki przed niepohamowang
i niczym nieskrepowang wladzg administracji'*.

Reasumujgc nalezy stwierdzi¢, ze istnieje wiele czynnikéw, ktore doprowadzily do
powstania administracji we wspoélczesnym rozumieniu. Jezeli jednak mieliby$my
wyrdzni¢ te jedng najwazniejszg przestanke, to nalezy wskaza¢ centralng role prawa
administracyjnego w wykreowaniu i cigglym udoskonalaniu nowoczesnej admini-
stracji. Wprowadzenie obowiazku dziatania administracji na podstawie i w granicach
prawa stato si¢ punktem zwrotnym i prymarnym (chociaz nie jedynym) kryterium
oceny wspolczesnej administracji.

Uwazny czytelnik postawi na koniec uzasadnione pytanie, dlaczego w powyzszych
rozwazaniach na temat genezy administracji publicznej zabraklo nawigzania do
ksztaltowania si¢ nowoczesnej administracji publicznej w Polsce. Otdz, jak zazna-
czono na wstepie, proces powstawania administracji publicznej, przypadajacy na
koniec XVIII i caly wiek XIX, jest §cisle powigzany z rozwojem panstwa i pan-
stwowos$ci na przestrzeni wiekéw. W przypadku Polski po rozbiorach doszto do
zerwania tradycji panstwowosci, co wypada doktadnie na ten okres, kiedy w Eu-
ropie kontynentalnej powstawalo i gruntowalo si¢ prawo administracyjne, a wraz
z nim nowoczesna administracja. Na zajetych terenach zaborcy wprowadzili wlasne
struktury i procedury administracyjne, ktére uwzglednialy polska specyfike tylko
w ograniczonym stopniu, jak w wypadku administracji Ksigstwa Warszawskiego'®

12 Zob. R. Kusiak-Winter, Odpowiedzialnos¢ administracji publicznej. Struktura odpowiedzialnosci
z perspektywy determinantéw prawnych, Wroctaw 2019, s. 70 i n.

3 O. Mayer, Deutsches Verwaltungsrecht, t. I, Berlin 1924, s. 92.

' T. Bigo, Prawo administracyjne. Czegs¢ ogolna (stenogram wyktadéw uniwersyteckich), Lwéw 1932, s. 4.

'* P. Cichon, Rozwéj mysli administracyjnej w Ksiestwie Warszawskim 1807-1815, Krakow 2006.
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czy Krélestwa Polskiego'®. Warto podkresli¢, ze w dwudziestoleciu miedzywojen-
nym, obok rozwigzan zaczerpnietych z systemu austriackiego, pruskiego i rosyj-
skiego, korzystano z bogatego dorobku polskiej mysli administratywistycznej po-
wstatej w okresie zaboréw'. Ta ostatnia stanowi swoista namiastke kontynuacji
panstwowosci i tozsamosci tradycji administracyjnoprawne;j.

2. Ewolucja i modele

Przyjecie zasady demokratycznego panstwa prawa bynajmniej nie jest kocem hi-
storii administracji. Przeciwnie - jest to poczatek, my$l przewodnia i staly element
dyskursu na temat funkcjonowania i ulepszania nowoczesnej administracji. Inaczej
ujmujac, mozna i trzeba wyrézni¢ ewolucje i etapy rozwoju administracji, ktore maja
miejsce w ramach demokratycznego panstwa prawa i ktorych zasadniczym moto-
rem sg warunki i uwarunkowania usytuowane poza administracja i poza prawem ad-
ministracyjnym. Administracja jako wladza wykonawcza realizuje wizje i programy
polityczne zwycieskiego ugrupowania, ktore posiada wigkszo$¢ w parlamencie. Za-
tem inaczej bedzie wygladat ksztalt administracji, kiedy wladze w panstwie sprawuje
ugrupowanie hotdujace wizji silnego interwencjonizmu w gospodarke i zycie spo-
teczne, a inaczej, kiedy za podstawowa warto$¢ jest uznawana wolno$¢ gospodarki
rynkowej. Sledzac historie administracji publicznej po II wojnie $wiatowej, mozemy
wyrézni¢ - w duzym uproszczeniu i z zastrzezeniem odrebnosci w poszczegdlnych
panstwach - trzy podstawowe etapy rozwoju w zaleznosci od dominujacych wizji
zarzadzania nowoczesnym panstwem. W kolejnosci zostanie oméwiony model admi-
nistracji wlasciwy dla panstwa dobrobytu i wzmozonego interwencjonizmu panstwo-
wego lat 50.-70. XX w., nastepnie dla fazy reform nowego zarzadzania publicznego
lat 80. i 90. XX w., by na konicu omoéwi¢ aktualny model administracji partycypacyj-
nej z perspektywy zalozen wspoélrzadzenia sferg publiczng (governance).

Wyréznione modele stanowig probe opisania, uporzadkowania i poznania zlozonej
rzeczywistosci administrowania w XX i XXI w. na podstawie przyjmowanego zbioru
zalozen upraszczajacych. Zaproponowane etapy (i odpowiadajace im modele admi-
nistracji) nie przebiegaly w sposob konsystentny i linearny. Najczesciej metody wy-
korzystywane w procesie administrowania zawierajg swoista kompozycje elementow
wlasciwych wszystkim trzem modelom z odpowiednim akcentowaniem. Przykladowo,
réwniez wspoélczes$nie istnieje potrzeba prowadzenia wzmozonej interwencji w sfe-
re gospodarki, przy czym to bardziej organizacje migdzynarodowe i supranarodowe
daza do ustalania pozadanych kierunkéw rozwoju interwencjonizmu panstwowego'®.

© A. Okolski, Wyktad prawa administracyjnego oraz prawa administracyjnego obowigzujgcego
w Krélestwie Polskim, t. I-1II, Warszawa 1880-1884, passim.

17 1.B. Oczapowski, Roztrzgsania i rozbiory w naukach politycznych z lat kilkunastu zebrane, ,,Bibliote-
ka Umiejetnoéci Prawnych”, Warszawa 1882; A. Okolski, Wyktad prawa..., passim.

'8 C. Kosikowski, Wspélczesny interwencjonizm, Warszawa 2018, passim.
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W zwiazku z tym nalezy uznad, ze o ile daje sie¢ wyrdzni¢ okreslony zestaw cech wias-
ciwych dla administracji na danym etapie rozwoju, o tyle akcentowanie rozmaitych
metod administrowania przebiega odmiennie w kazdym panstwie.

2.1. Administracja w ujeciu panstwa dobrobytu

Podstawowym zalozeniem panstwa dobrobytu jest konieczno$¢ podejmowania
szeroko zakrojonej interwencji w przebieg proceséw spolecznych i gospodarczych.
Takie podejscie zostato zainspirowane teorig J.M. Keynesa oraz wielkim sukcesem
programu New Deal Prezydenta ED. Roosevelta w Stanach Zjednoczonych, ktory
nastepnie zostal odpowiednio zaadoptowany przez rzady panstw Europy Zachod-
niej w latach 50.-70. XX w. Zapoczatkowana wowczas ogromna skala interwen-
cjonizmu we wszystkich obszarach Zycia spolecznego i gospodarczego miala na
celu realizacje idei panstwa dobrobytu (panstwa opiekunczego)’. Interwencjo-
nizm panstwowy oraz reformy socjalne mialy miejsce réwniez w panstwach so-
cjalistycznych z zastrzezeniem odmiennego podloza ideologicznego i ustrojowego.
W zwigzku z tym w panstwach zachodnich zabezpieczenie spoleczne oraz gwa-
rancja praw socjalnych mialy dodatkowo stanowi¢ swoiste antidotum na ,,bakcyla
komunizmu™*.

Zalozeniem interwencjonizmu panstwowego bylo (i nadal jest) przekonanie o zawod-
noséci mechanizméw wolnego rynku, natomiast jego najbardziej rozbudowana wersja
z lat 50.-70. XX w. zakladata koniecznos¢ realizowania dobrobytu przez podmioty
administracji publicznej zamiast podmiotéw prywatnych. W aspekcie strukturalnym
to przede wszystkim samo panstwo miato by¢ odpowiedzialne za finansowanie, reali-
zowanie oraz gwarantowanie wynikajacych z ustaw zadan publicznych. Koniecznos¢
zaopatrywania obywateli w dobra i ustugi réznego typu skutkowata wzrostem rézno-
rodnosci organizacyjnej administracji, za$ szczegdlne znaczenie posiadaly admini-
stracyjne podmioty gospodarujace i ustugowe, takie jak przedsi¢biorstwo panstwo-
we czy zaklad administracyjny. Znaczenie tego ostatniego podkreslal juz w swoich
badaniach M. Weber, konstruujac koncepcje panstwa zakladowego (Anstaltsstaat),
w ktérym najlepiej jest urzeczywistniany model idealnej biurokracji wasciwy dla pa-
nowania legalnego?. Fundamentem panstwa zaktadowego jest urzednik zatrudnio-
ny w ramach stosunku stuzby publicznej w oparciu o tzw. model awansu (kariery)?

1 Niektdrzy autorzy traktuja interwencjonizm i panstwo dobrobytu jako dwa odrebne etapy rozwoju
administracji; zob. P. Przybysz, Instytucje prawa administracyjnego, Warszawa 2020, s. 25 i n.

» D.E. Lach, Zasada réwnego dostepu do swiadczen opieki zdrowotnej, Warszawa 2011, s. 37.

2 A. Anter, Max Webers Theorie des modernen Staates. Herkunft, Struktur und Bedeutung, Berlin
1995,s.511in.

2 H. Szewczyk, Modele stuzby publicznej i ich przydatnos¢ dla polskiego porzgdku prawnego [w:] Stuz-
ba publiczna. Stan obecny, wyzwania i oczekiwania, red. M. Stec, S. Plazek, Warszawa 2013, s. 269 i n.
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z gwarancja trwalodci zatrudnienia i mozliwoscig awansu po szczeblach kariery
urzedniczej?.

Podstawowe cele administracji w panstwie dobrobytu byly realizowane nie tyle
w ramach klasycznych funkeji reglamentacyjno-porzadkowych, ktére sa aktual-
nie niezaleznie od programoéw politycznych partii rzadzacej, ale przede wszystkim
w ramach funkcji §wiadczenia ustug publicznych oraz produkeji dobr publicznych.
Rozpatrywanie administracji $wiadczacej jako administracji odpowiedzialnej za
kreowanie dobrobytu powodowato nieuchronny wzrost zadan publicznych i w kon-
sekwencji rozrost wydatkow, co wymusito wdrazanie odpowiednich instrumentéw
koordynacyjnych. Stad duze znaczenie zyskatla kolejna funkcja panstwa dobrobytu
interweniujacego w procesy spolfeczne i gospodarcze, a mianowicie funkcja plani-
styczna. Dobrobyt realizowano w ramach rozlicznych polityk publicznych, ktérych
koordynacja wymagata podjecia czynno$ci przewidujacych, przedsiebiorczych
i projektujacych, ktore zakladaja tworczg role administracji w realizacji interesu
publicznego®.

Jednostka w panstwie dobrobytu i wzmozonego interwencjonizmu byla postrzega-
na przede wszystkim w charakterze beneficjenta rozbudowanych $wiadczen admi-
nistracji dostarczanych z poszanowaniem zasady powszechnosci i réwnego dostepu
dla kazdego obywatela. Z drugiej jednak strony, jezeli centralnym elementem kon-
strukeji statusu obywatela sg prawa i obowigzki zwigzane z uzyskaniem $wiadcze-
nia, to istnieje niebezpieczenstwo zredukowania go do roli biernego odbiorcy pu-
blicznych $wiadczen socjalnych®. Panstwo w dobie silnego interwencjonizmu nie
przewidywalo w sferze publicznej aktywnosci innych podmiotéw poza nim samym.
Wowczas ustugi publiczne sg integralna czescia sprawowania wladzy publicznej
i wladztwa administracyjnego, za$ udzielenie lub nieudzielenie §wiadczenia naste-
puje w drodze jednostronnego i wladczego rozstrzygniecia administracji*. W tym
zakresie szczegdlnie jaskrawy przyktad stanowi sytuacja w PRL-u, gdzie ze wzgle-
du na upanstwowienie oraz reglamentacje zywnos$ci po roku 1980 administracja
$wiadczgca oparta na bonach Zzywnosciowych oraz rzeczowych sprawowata wladze
w najpelniejszym wymiarze?”.

» R. Kusiak-Winter, Reformy w administracji z perspektywy konkurencyjnych wizji panstwa,
ST 2014/11, s. 7.

# R. Kusiak-Winter, Reformy w administragji..., s. 8.

» A. Chrisidu-Budnik, Klient organizacji publicznej, SE 2013/169, s. 12.

% E. Forsthoff, Rechtsfragen der Leistenden Verwaltung, Stuttgart 1959, s. 36.

¥ 1. Lipowicz, Administracja $wiadczgca na odleglos¢ - nowe wyzwania administracyjnoprawne
[w:] Telemedycyna i e-Zdrowie. Prawo i informatyka, red. . Lipowicz, G. Szpor, M. Swierczyniski, War-
szawa 2019, s. 16.



Rozdziat 1. Administracja publiczna. Tradycja a wspotczesnosé 43

2.2. Administracja w ujeciu nowego zarzgdzania publicznego

Reformy nowego zarzadzania publicznego (NPM — New Public Management) zostaly
zapoczatkowane w latach 80. XX w. w krajach anglosaskich, gléwnie w Wielkiej Bry-
tanii, USA oraz Nowej Zelandii. Szereg postulatow NPM zrealizowano réwniez w Eu-
ropie kontynentalnej, tradycyjnie kojarzonej z rozbudowanym systemem $wiadczen
socjalnych, natomiast w krajach Europy Srodkowo-Wschodniej lat 90. XX w. staly sie
integralng czescig reform transformacji ustrojowej w obliczu koniecznosci oszczedza-
nia finanséw publicznych. Inspiracje reform NPM tworza poglady neoliberalne uzna-
jace centralne znaczenie teorii ekonomicznych oraz teorii zarzadzania®®, co oznacza,
ze obok legalnosci waznym miernikiem oceny dziatania administracji publicznej sta-
to si¢ kryterium sprawnosci (skutecznosci, korzystnosci i ekonomicznosci). W takim
podejsciu zadanie publiczne jest traktowane juz nie tylko w kategoriach prawnego
obowiazku natozonego ustawa, lecz jako wypadkowa wielkosci ekonomicznych: na-
kfadu, produktu i wyniku (input, output, outcome)®.

Twoércy NPM przyjeli zalozenie o stabosci czy wrecz zawodnosci samego panstwa,
ktéremu towarzyszy wiara w sile sprawcza wolnej konkurencji oraz mechanizméw
popytu i podazy. W konsekwencji na masowa skale zacz¢to przeprowadzaé prywa-
tyzacje zadan publicznych, za$ niesprywatyzowane obszary aktywnosci zaczely pod-
lega¢ administracji nowego typu. Miata to by¢ administracja odmienna od tej zor-
ganizowanej w hierarchiczne struktury, czyli taka, gdzie zatrudnianie urzednikéw
odbywa si¢ na podstawie tzw. modelu stanowisk (pozycyjnego), wyrdzniajacego sie
konkurencyjnym naborem do stuzby publicznej, brakiem gwarancji trwalosci za-
trudnienia oraz wynagradzaniem i awansowaniem zaleznie od wynikéw pracy®.

Wydaje sie, ze w praktyce postulat racjonalizowania struktur administracyjnych
zostal najpetniej zrealizowany w drodze kompleksowych reform komunalizacji, ja-
kie mialy miejsce w Polsce wraz z przywréceniem instytucji gminy w 1990 r. oraz
powiatu i wojewddztwa w 1998 r. Samorzad terytorialny nie jest wprawdzie ,wyna-
lazkiem” nowego zarzadzania publicznego, gdyz jest instytucja o wielowiekowych
tradycjach®, jednak konstytucyjnoprawna formula dzialania ,w imieniu wlasnym
i na wlasng odpowiedzialnos¢” (art. 16 ust. 2 Konstytucji RP) pozwala w sposdéb
elastyczny wprowadza¢ mechanizmy i techniki menedzerskie, takie jak: orientacja

* D. Osborne, T. Gaebler, Rzgdzic inaczej. Jak duch przedsigbiorczosci przenika i przeksztatca admini-
stracje publiczng, przel. A. Jankowski, Poznan 1994, s. 12 i n.

» R. Kusiak-Winter, Performance Management w administracji publicznej - uwarunkowania, dylema-
ty, wyzwania, ST 2013/4,s. 49 i n.

% A. Limanski, I. Drabik, Ewolucja roli i znaczenia czynnika ludzkiego w zarzgdzaniu publicznym
[w:] Wspdlczesne koncepcje zarzgdzania publicznego: Wyzwania modernizacyjne sektora publicznego,
red. M. Cwiklicki, M. Jablonski, S. Mazur, Krakéw 2016, s. 266 i n.

' L. Lipowicz, Samorzqgd terytorialny XXI wieku, Warszawa 2019, s. 67 i n.
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na wyniki, zarzadzanie jakoscig, zarzadzanie przez cele, benchmarking, reengineer-
ing czy controlling®.

Podstawowe funkcje administracji w dobie NPM zostaly zrewidowane pod katem
mozliwosci przeprowadzenia reform demonopolizacji, prywatyzacji oraz komunali-
zacji zadan panstwowych, nie oszcz¢dzajac nawet klasycznej funkeji policyjnej, by
przywola¢ w tym miejscu wprowadzenie w 1991 r. instytucji strazy gminnej. Jed-
nak to gtéwnie w zakresie administracji $wiadczacej nastapilo wycofywanie si¢ pan-
stwa na niespotykang dotad skale. W zwiazku z tym pojawila si¢ funkcja regulacyjna
administracji, polegajaca na kontroli sprywatyzowanego rynku ustug publicznych,
gltéwnie w sektorach infrastrukturalnych gospodarki, i oznaczajaca ochrone przed
patologiami, jak réwniez przed zalamaniem koniunktury®. Cze$ciowe zastgpienie
funkeji $wiadczacej funkejg regulacyjng wskazuje na zmiane funkcji administracji,
ktdra nie tyle samodzielnie wykonuje, lecz steruje zachowaniami podmiotéw trzecich
w wyniku ustalenia pewnych ram, wskazdwek i celow dzialania oraz gwarantowania
uzyskania okreslonych wynikow?.

Jednostka w perspektywie reform NPM jest traktowana w kategorii odbiorcy produk-
tow i ustug administracji, czyli obywatela-klienta, ktéry powinien zna¢ ich warto$¢
i mie¢ mozliwie szerokg wiedze o ustugach publicznych, ich standardach i mozliwo-
$ciach wyboru®, co stanowi przedmiot regulacji tzw. kart praw klienta, niezmier-
nie popularnych w Wielkiej Brytanii lat 90. XX w.** Konsekwencja edukowania jed-
nostki w zakresie merytorycznej zawartosci $wiadczen publicznych jest konieczno$é
znajomosci powstajacych po stronie administracji kosztow, ktére niejednokrotnie
w sposob posredni lub bezposredni zostajg przerzucone na obywatela-klienta w po-
staci optat. To z kolei oznacza zerwanie z zasadg réwnego dostepu i powszechnosci
$wiadczen realizowanych przez administracj¢ w rezimie prawa administracyjnego,
za$ publiczne prawa podmiotowe sa wypierane przez ogélne przepisy ochrony klienta
i konsumenta i w przypadku sporu pozostaje ochrona sgdéw powszechnych?.

2.3. Administracja w ujeciu wspétrzadzenia (governance)

O ile dwa poprzednie modele administracji publicznej byly urzeczywistniane w pro-
gramach rzadowych poszczegolnych panstw, o tyle w tym przypadku motorem zmian

2 R. Kusiak-Winter, Reformy w administracji..., s. 9.

3 Z. Niewiadomski, Pojecie administracji publicznej [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 1, Insty-
tucje prawa administracyjnego, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa 2010, s. 21.

* T. Skoczny, Stan i tendencje rozwojowe prawa administracji regulacyjnej w Polsce [w:] Ius Publicum Eu-
ropeum. Dwunaste Polsko-Niemieckie Kolokwium Prawnikéw-Administratywistéw, Warszawa 2003, s. 115-116.

* A. Chrisidu-Budnik, Klient organizagji..., s. 14.

% M. Zawicki, Nowe zarzgdzanie publiczne, Warszawa 2011, s. 108.

¥ R. Kusiak-Winter, Reformy w administragji..., s. 9.
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staly sie inicjatywy organizacji miedzynarodowych i supranarodowych przeprowa-
dzanych od poczatku XXI w. Te ostatnie stworzyly z jednej strony konieczny poli-
tyczny pendant do ekonomicznego globalizmu zapoczatkowanego na etapie reform
prorynkowych, ale z drugiej strony zaproponowaly wlasng ponadnarodowsg wizje
sposobow administrowania w przestrzeni publicznej. Idea wspolrzadzenia znajdu-
je oparcie teoretyczne w licznych koncepcjach nagromadzonych wokdt badawczego
nurtu governance, ktéry — w przeciwienstwie do teoretycznych fundamentéw po-
przednich etapéw — wykazuje charakter eklektyczny, jest w wielu kwestiach celowo
niedopowiedziany, co implikuje oczywiste trudnosci dokonywania delimitacji®®.

Jak sama nazwa wskazuje, administrowanie w optyce wspdtrzadzenia jest ukierunko-
wane na zlozony proces zarzadzania przestrzenig publiczng z udziatem rozlicznych
podmiotéw publicznych (miedzynarodowych i krajowych - centralnych, regional-
nych i lokalnych), prywatnych i spolecznych, czgsto w postaci sieci, w ktorej miej-
sce centralne wcale nie musi naleze¢ do organu administracji publicznej (zarzadza-
nie przez wspodlrzadzenie). Stad przedmiotem zainteresowania badaczy jest nie tyle
monocentryczny osrodek wladzy zbudowany na zasadzie hierarchii, ile liczne osrod-
ki posiadajace struktury heterarchiczne®. Te ostatnie umozliwiajg programowg zmia-
ne relacji z otoczeniem administracji, ewoluujaca od informacji do komunikacji, od
nakazywania do umozliwiania i od konkurencji do koopetycji*. W ramach struktur
heterarchicznych postawa urzednika jest zgodna z tzw. wspdlnotowym etosem stuz-
by publicznej, bedagcym przeciwienstwem administracyjnego czy rynkowego etosu
stuzby publicznej*'.

Koncepcja wspdtrzadzenia postrzega jednostke w kategoriach obywatela-interesa-
riusza, ktory nie jest juz biernym konsumentem-odbiorcg $§wiadczen publicznych,
jak mialo to miejsce na etapie silnego interwencjonizmu panstwowego. Rowniez
za waska staje sie optyka jednostki-klienta wobec menedzerskiej administracji wy-
kreowanej w reformach NPM. Na tym etapie zaangazowanie jednostki nierzadko
przybiera posta¢ wolontariatu pojedynczych oséb lub inicjatyw w ramach zorgani-
zowanych grup (np. rady mlodziezowe czy rady senioréw w gminach, powiatach
i wojewddztwach). Odpowiednio do zmian ewoluuje instytucja klasycznego wladz-
twa administracyjnego, poniewaz decyzje administracyjne skierowane do jednostki
niejednokrotnie zawieraja elementy aktywizujace, uzalezniajace uzyskanie $wiad-
czenia publicznego od samodzielnych dziatan adresata decyzji*’, natomiast tam,

* A. Chrisidu-Budnik, Od biurokracji do New Public Governance. Perspektywa izomorfizmu instytu-
cjonalnego, Wroctaw 2019, s. 39 i n.

* H. Izdebski, Ustréj Warszawy a ustréj metropolii europejskich, ST 2015/3, s. 80.

0 R. Kusiak-Winter, Reformy w administracji..., s. 11.

41 Zob. S. Mazur, Etos stuzby publicznej i jego oblicza [w:] Stuzba publiczna. Stan obecny, wyzwania
i oczekiwania, red. M. Stec, S. Plazek, Warszawa 2013, s. 91 i n.

2 Zob. np. art. 9 ub.r.
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gdzie jest to mozliwe, umowa zastepuje klasyczne formy wtadcze, jak w przypadku
kontraktu socjalnego®.

Na etapie wspdtrzadzenia funkcje administracji $wiadczacej podlegajg redefinicji pod
katem zapewnienia akceptacji spolecznej, co moze réowniez skutkowaé podjeciem
dziatan republicyzacji (reetatyzacji czy rekomunalizacji) sprywatyzowanych w prze-
sztosci zadan publicznych*. Z tych samych wzgledéw na znaczeniu zyskuje konstruk-
cja partnerstwa publiczno-prywatnego jako alternatywa wobec prywatyzacji zadan
publicznych lub jako sposéb na efektywne wykorzystanie $rodkéw unijnych®. Na
etapie wspolrzadzenia sg rowniez stosowane mierniki sprawnosci (skutecznosci, ko-
rzystnosci i ekonomicznoéci) w ocenie dziatania administracji, jednak - inaczej niz
na etapie nowego zarzadzania publicznego - ich rozumienie nie ogranicza si¢ tylko
do sfery materialnej i policzalnej, lecz réwniez do sfery spotecznej. To z kolei oznacza
odejscie od dyktatu najnizszej ceny w zamdwieniach publicznych w kierunku respek-
towania aspektow jakosciowych, innowacyjnych, srodowiskowych i spotecznych*.

2.4. Ujecia administracji a praworzadnos¢ materialna

Nalezy z cala moca podkresli¢, ze wszystkie scharakteryzowane powyzej ujecia,
modele i przypisane do nich etapy rozwoju wspoélczesnej administracji sa osadzone
w warunkach demokratycznego panstwa prawa. Oznacza to, ze niezaleznie od re-
alizowanych wizji i programoéw zwycigskiego ugrupowania politycznego, majacego
wigkszo$¢ parlamentarng, mamy do czynienia z administracjg dzialajaca na pod-
stawie i w granicach prawa. Jednak ocena dzialania administracji w odniesieniu
do samego przestrzegania prawa podnosi znaczenie kryteriow tzw. praworzadnosci
formalnej. Nalezy pamieta¢, Ze ujecie formalne spetnia funkcje pochodne i instru-
mentalne wzgledem tzw. ujecia materialnego praworzadnosci, akcentujacego ze-
staw wartosci, za realizacje ktorych jest odpowiedzialna administracja publiczna®.
Naleza do nich takie ponadczasowe wartosci jak dobro wspélne, godnos¢ cztowie-
ka, wolno$¢ czy solidarnos¢. Ograniczenie oceny poszczegélnych modeli admi-
nistracji wylacznie do kryteriow formalnych prowadzi do ubostwienia i afirmacji
samego panstwa (i utozsamianej z nig administracji) jako ostatecznej i nieomylnej
instancji*.

# Zob. art. 108 u.p.s.

* P. Lisson, ,Rekomunalizacja” zadan w sferze gospodarki komunalnej, RPEiS 2017/3, s. 133.

*J. Przedanska, Partnerstwo publiczno-prywatne jako forma wspotpracy administracji publicznej
z otoczeniem, AUWr PPiA 2017/111, s. 143-158.

“ K. Horubski, Pozacenowe kryteria ekonomiczne oceny ofert przy udzielaniu zamdéwie#i publicznych
(wybrane zagadnienia) [w:] Administracja publiczna pod rzgdami prawa. Ksigga pamigtkowa z okazji
70-lecia urodzin prof. zw. dra hab. Adama Blasia, red. ]. Korczak, Wroclaw 2016, s. 121 i n.

¥ L. Morawski, Spér o pojecie paristwa prawnego, PiP 1994/4, s. 5 i n.

* L. Lipowicz, Dobro wspdlne, RPEiS 2017/3, s. 17 i n.
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W zwigzku z tym nalezy skonstatowa¢, ze modelowe ujecie administracji w panstwie
dobrobytu bliskie jest wyobrazeniom o administracji nieomylnej i wszechmocnej,
ktorym towarzyszy niedostrzeganie potencjalu tkwigcego w jednostce ludzkiej oraz
w mniejszych wspdlnotach o charakterze lokalnym czy regionalnym. Réwniez ad-
ministracja w ujeciu nowego zarzadzania publicznego opiera si¢ na paternalistycz-
nym podejsciu do zarzadzania sfera publiczng za pomocg mechanizméw rynko-
wych. Wéwczas istnieje niebezpieczenstwo nadmiernego eksponowania sprawnosci
(skutecznosci, korzystnosci i ekonomicznosci) jako kryterium oceny dzialania ad-
ministracji. Bez watpienia nalezy pozytywnie oceni¢ starania na rzecz szybszego
i sprawniejszego wydawania rozstrzygnie¢ w administracji czy tez racjonalnego
dysponowania $rodkami publicznymi. Jednak uwzglednienie wymogéw prakseolo-
gicznych w administracji winno si¢ odbywaé wylacznie przez pryzmat oceny urze-
czywistnienia podstawowych wartosci ludzkich. Wydaje sie¢, ze dopiero etap wspot-
rzadzenia zrywa z podej$ciem paternalistycznym, osadzajac dzialania administracji
publicznej w kontekscie ,,horyzontalnego uktadu koncentrycznych kot z obywatelem
w epicentrum™. Taka optyka oznacza administrowanie z udziatem wielu osrodkow
decyzyjnych (lokalnych, regionalnych, panstwowych, supranarodowych oraz spolecz-
nych), co jednak nieuchronnie prowadzi do rozbicia odpowiedzialnosci za realizacje
doba wspolnego. W takich warunkach centralne znaczenie zyskuje system gwarancji
i skutecznych mechanizmdéw ochrony praw jednostki.

3. Sposoby definiowania administracji publicznej

3.1. Koniecznos¢ uwzglednienia dorobku innych nauk

Administracja publiczna jest jak kameleon. Zmienia si¢ w zaleznos$ci od srodowiska,
w ktérym jg rozpatrujemy, a warto podkresli¢, ze jest przedmiotem zainteresowania
badaczy o réznym rodowodzie naukowym juz od ponad dwoch stuleci. Swiadczy
o tym chociazby analiza hasta przedmiotowego w internetowej Wikipedii dostepnego
w ponad 50 jezykach $wiata, bo chociaz jego etymologia jest w wiekszosci wspolna -
wywodzi sie od fac. ministrare (stuzy¢, wykonywac, kierowaé) - to ukazuje ogromna
réznorodno$¢ sposobow definiowania i opisywania tego samego zjawiska.

Nie inaczej jest u prawnikow. Pewnie dlatego w podrecznikach tak czesto jest cyto-
wane zdanie E. Forsthoffa, ze administracji nie mozna zdefiniowa¢, lecz mozna jg tyl-
ko opisac®. Wydawac by sie moglo prima facie, ze w przeciwienstwie do politologow
czy teoretykow zarzadzania publicznego prawnicy maja utatwione zadanie, poniewaz
posiadaja fundament do budowania prawniczej definicji administracji. Jest nim pra-
wo powszechnie obowigzujace. Dodajmy, Ze ,,administracja” jako termin normatywny

¥ 7. Stepien, NGOs - czyli organizacje spoteczne, RPEiS 2017/1, s. 39 i n.
% E. Forsthoff, Lehrbuch des Verwaltungsrechts, t. 1, Allgemeiner Teil, Miinchen-Berlin 1973, s. 1.
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wprawdzie nie zostal zdefiniowany przez legislatora, jednak wystepuje nie w jednym
i nie w kilku aktach prawnych, lecz stanowi centralng kategorie w calej autonomiczne;j
galezi prawa okreslanej mianem prawa administracyjnego. Wystarczy zatem, ze do-
gmatyka prawnicza dokona doglebnej analizy wszystkich obowiazujacych norm prawa
administracyjnego, by zaproponowaé prawnicza definicj¢ interesujacego nas zjawiska.

Paradoksalnie nalezy stwierdzi¢, ze podstawowe trudnosci w formulowaniu praw-
niczej definicji tkwig juz w samej ,,naturze” prawa administracyjnego. Najbardziej
widoczny i oczywisty jest stopien skomplikowania przedmiotu, wielowatkowo$¢, roz-
miar czy rozcztonkowanie materii zawartej w normach wspoltworzacych calg galaz
prawa administracyjnego, co niezmiernie utrudnia konstruowanie definicji admini-
stracji bez obawy o nieporozumienia. Innym i moze jeszcze powazniejszym utrud-
nieniem jest dynamika i zmienno$¢ prawa administracyjnego. W przeciwienstwie do
prawa cywilnego czy karnego prawo administracyjne nigdy nie zostalo ujete w ramy
kodyfikacji z jednego waznego powodu. Podstawowg funkcjg prawa administracyj-
nego jest urzeczywistnianie celow politycznych partii rzadzacej, sprawowanie wladzy,
jak réwniez komunikacja, konkretyzacja i realizacja woli politycznej suwerena, jakim
jest nar6d. Innymi stowy — konieczno$¢ wprowadzania czestych zmian wynika z po-
trzeby dostosowania do uwarunkowan politycznych, spotecznych czy gospodarczych.
Dlatego méwi sig, ze prawo administracyjne jest najbardziej upolityczniong galezia
prawa, i to zardwno w procesie jego inicjowania, tworzenia, jak i stosowania®'.

Prawo spelnia funkcje prymarng, kreujac administracje w sensie podmiotowym,
przedmiotowym i w zakresie dopuszczalnych form dzialania. Jednak w przypad-
ku, gdy trudno o formulowanie definicji prawniczej, doktryna zdana jest na czer-
panie z dorobku innych nauk, ktére badaja warunki i uwarunkowania zewnetrzne,
w ktérych administracja funkcjonuje. Takie podejscie najlepiej odzwierciedla stwier-
dzenie E Longchampsa, Ze administracja to ,,uklad normatywny zanurzony w rze-
czywisto$ci™*>. O ile zatem dla prawnikéw administracja jest konstruktem prawnym,
to nie podlega dyskusji, ze jest ona réwniez — a moze przede wszystkim - zjawiskiem
ze sfery kultury spolecznej. Zdaniem D. Waldo, administracja jest jednym z glow-
nych odkry¢ i narzedzi, za pomoca ktérych ludzie cywilizowani w réznych spolecz-
nosciach probuja kontrolowaé swoja kulture i poprzez ktore jednoczesnie probujg
osiagnac¢, zgodnie ze swoim rozumem i wiedzg, cele stabilnosci i zmian®.

Rozpatrujac administracje niezaleznie od wszelkich czynnikéw historycznych,
prawnych, ustrojowych czy politycznych, nalezy stwierdzi¢, ze jest ona zjawiskiem

°! Z. Duniewska, Prawo administracyjne — wprowadzenie [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 1,
Instytucje prawa administracyjnego, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa 2015, s. 117.

*2 F. Longchamps, Zalozenia nauki administracji, Wroctaw 1991 (reprint z 1949 r.), s. 5.

3 D. Waldo, The Study of public administration, New York 1955, za: PJ. Suwaj [w:] Nauka administra-
cji, red. B. Kudrycka, G.B. Peters, ].P. Suwaj, Warszawa 2009, s. 31.
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objetym podzialem pracy, a jednoczesnie racjonalnych wspoélnych dzialan ludz-
kich skonsolidowanych wokol zamierzonych celéow dla uzyskania efektow nie-
mozliwych do osiagniecia w pojedynke. W takim ujeciu administracja jest przed-
miotem zainteresowania nauk o zarzadzaniu, ktére dgza do ustalenia zalezno$ci
miedzy sytuacjami i sposobami zachowania si¢ ludzi w pracy a jej wynikami oraz
formulowaniem zalecen majacych zapewni¢ jak najwigksza sprawnos¢ pracy indywi-
dualnej i zespotowej.

Poszukiwania adekwatnej definicji administracji publicznej z uwzglednieniem do-
robku innych nauk nie mogg jednak poprzesta¢ na identyfikacji cech uniwersal-
nych, wlasciwych dla kazdego typu administrowania zaréwno w sferze publicznej,
jak i prywatnej czy spolecznej. Dlatego tez dalsze rozwazania powinny by¢ zawezone
do specyfiki administracji publicznej jako nieodzownego elementu funkcjonowania
wspolczesnego panstwa.

3.2. Definicje administracji publicznej

Podejsciem, ktore w pelni uwzglednia ,,publiczny” aspekt, jest rozpatrywanie admi-
nistracji w kontekscie calosci aktywnosci panstwowej wpisanej w tradycyjny schemat
podzialu wladzy, stanowiacego podstawy porzadku konstytucyjnego. Tym wymogom
odpowiada definicja negatywna administracji, znana réwniez jako definicja ,,wielkiej
reszty”. Zostala ona sformulowana w 1895 r. przez O. Mayera, ktdry odwolujac si¢
do monteskiuszowskiego tréjpodzialu wladzy w panstwie stwierdzil, Ze administracja
jest kazda wladza, ktora nie jest judykatura ani legislatywa™. Definicja ta odzwiercie-
dla poglady, wedle ktorych administracji nie sposob okresli¢ w sposéb pozytywny, czyli
abstrakcyjny i wyczerpujacy, a zarazem precyzyjny pod wzgledem naukowym. Wbrew
temu podejsciu, historia nauk administracyjnych jest naznaczona nieustannym poszu-
kiwaniem definicji pozytywnych, ktére oddadzg istote zjawiska, akcentujgc raz jej aspekt
podmiotowy, a kiedy indziej przedmiotowy, by w koncu dostrzec konieczno$¢ ujecia
i rownowazenia obu elementéw w tzw. definicjach podmiotowo-przedmiotowych.

Wspolczesnie administracja publiczna jest najczesciej definiowana w trzech zna-
czeniach jako®:
1) wydzielone w panstwie struktury organizacyjne powolane specjalnie do realiza-
cji okreslonych celow o charakterze zadan publicznych;
2) okreslona i o specjalnych cechach dzialalnos¢ podejmowana w ramach realizacji
celow o charakterze publicznym;
3) ludzie w strukturach wyodrebnionych w pierwszym znaczeniu zatrudnieni na
podstawie powotania, nominacji, wyboru lub na podstawie umowy cywilne;.

0. Mayer, Deutsches Verwaltungsrecht, Leipzig 1895, s. 12.
> J. Bo¢, Pojecie administracji.., s. 12.
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Teoretycy preferujacy ujecie podmiotowe staraja sie integrowal pierwsze i trzecie
znaczenie. W teorii osobowej (organicznej) administracji punktem wyjscia jest
ukazanie podstawowej roli czlowieka. Najpelniej mysl te ujal J.S. Langrod, konsta-
tujac, ze ,tylko czlowiek, z jego wkladem duchowym, z cechami jego charakteru
i umystu, z jego energia witalng - wzmozong przez powiazanie organizacyjne i walo-
ry hierarchicznego systemu opartego na planowaniu i koordynacji - jest bezposred-
nim elementem, «czeécig sktadowg» administracji. Wszystko pozostate stanowi bez
wyjatku - tylko jego $rodki dzialania, inwentarz, narzedzia pracy”. Nieodzowno$¢
czlowieka w prezentowanym ujeciu jest kluczowa z uwagi na aspekt aksjologiczny
dziatann administracji, przejawiajacy si¢ w ich ukierunkowaniu na osigganie celéw
wyzszego rzedu, okreslanych mianem ,,misji publicznej™’. Mysl te kontynuuje wspot-
cze$nie I. Lipowicz, ktora w zaproponowanej przez siebie definicji na pierwszym pla-
nie sytuuje czynnik ludzki jako niezastapiony dla realizacji dlugofalowej wizji i misji
administracji polegajacej na urzeczywistnieniu dobra wspélnego. Zdaniem autorki
administracja publiczna to ,,system zlozony z ludzi zorganizowanych w celu stalej,
systematycznej, skierowanej ku przyszlosci realizacji dobra wspdlnego jako misji
publicznej, polegajacej glownie (cho¢ nie wylacznie) na biezacym wykonywaniu
ustaw, wyposazonych w tym celu we wladztwo panstwowe oraz §rodki materialno-
-techniczne™®. Definicja ta wskazuje na podstawowe cechy roznicujace administracje
od legislatywy i judykatury (stalo$¢ i systematyczno$¢ dzialania, stala i systematyczna
realizacja dobra wspolnego, biezace wykonywanie ustaw, stosowanie srodkéw mate-
rialno-technicznych), jak réwniez na cechy wspodlne wszelkim rodzajom tréjpodziel-
nej wladzy (realizacja dobra wspélnego, wyposazenie we wladztwo panstwowe™).

Inne i réwnie aktualne podejscie do definiowania administracji zwraca uwage na ko-
niecznos$¢ rownowazenia czynnikéw podmiotowych i przedmiotowych w definio-
waniu administracji, przy czym kolejnos$¢ ich pozycjonowania wynika ze stuzebnego
charakteru administracji wzgledem nadrzednej kategorii interesu publicznego (dobra
wspdlnego), ktora jest jednoczesnie uzasadnieniem dla catej pozostatej dzialalnosci ad-
ministracji. Definicja zaproponowana przez H. Izdebskiego i M. Kulesze, okresla
administracje jako ,zespdl dzialan, czynnosci i przedsiewzie¢ organizatorskich
i wykonawczych, prowadzonych na rzecz realizacji interesu publicznego przez
rézne podmioty, organy i instytucje, na podstawie ustawy i w okreslonych prawem
formach”®. Jest to definicja, ktéra wskazuje zaréwno na wielowymiarowg i ztozong
nature dziatan administracji, zawierajaca elementy tworcze, organizatorskie i wyko-
nawcze (wzgledem ustawy), ale jednoczesnie dostrzega zréznicowanie strukturalne
aspektu podmiotowego administracji, podkresla znaczenie zasady praworzadnosci,

% ].S. Langrod, Instytucje prawa administracyjnego. Zarys czesci ogolnej, Krakow 1948, s. 191 i n.

7 ].S. Langrod, Instytucje prawa..., 1948, s. 191 i n.

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

% Z. Pulka, Wladztwo administracyjne jako szczegélna postaé wladzy panstwowej, AUWr Pr.
1992/1913, s. 137 i n.

% H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogolne, Warszawa 2004, s. 93.
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a nade wszystko wynosi kategorie interesu publicznego. Jest to pojecie-narzedzie —
»klucz” definicji administracji publicznej, poniewaz wyznacza pole ingerencji admi-
nistracji publicznej w stosunki spoleczne, gospodarcze i prywatne Zycie jednostki®'.

Nalezy zaznaczy¢, ze interes publiczny stuzy jako podstawowy punkt odniesienia
réwniez i dla tych autoréw, ktorzy rezygnujac z formulowania pozytywnych defini-
cji, upatrujg istoty administracji w identyfikacji jej konstytutywnych cech. Zdaniem
J. Zimmermanna ,wlasnie o to chodzi przede wszystkim, a nawet — méwiac bardziej
modelowo - tylko o to chodzi w procesie administrowania, zeby panstwo moglo za-
dbac o swoich obywateli, ich ogo6t i wspolnote (interes publiczny), i zeby jednoczesnie
pilnowato dobra tych obywateli - kazdego z osobna (interes indywidualny)”® Jakkol-
wiek powszechnie stawiany jest znak réwnosci pomiedzy kategorig interesu publicz-
nego i dobra wspoélnego, to niektdrzy autorzy dostrzegaja odrebnos¢ ich rozumienia.
Przyktadowo Z. Niewiadomski dokonuje delimitacji, wskazujac, Ze o ile pojmowanie
interesu publicznego jest dynamiczne, zmienne w czasie i dyskusyjne w sytuacji kon-
fliktu interesdw, to kategoria dobra wspolnego agreguje na poziomie calego systemu
prawa wszystkie konstytucyjnie i ustawowo okreslone wartoéci, ktorym stuzy admi-
nistracja jako byt prawny®.

Powyzsze rozwazania ukazuja problematyczno$¢ budowania definicji w oparciu
o niejednoznaczne czy nawet sporne pojecia normatywne. Juz na samym poczatku
byta mowa o dynamicznym charakterze prawa administracyjnego i o trudnosciach
zwiazanych z tworzeniem spoéjnej definicji prawniczej. Dostrzegajac sens i koniecz-
nos¢ konstruowania prostej i uniwersalnej definicji zawierajacej zaréwno elementy
podmiotowe, jak i przedmiotowe administracji publicznej, ktéra nie wymaga rozbu-
dowanych i ,,pietrowych” wyjasnien poje¢ normatywnych, zostanie w tym miejscu
zaproponowana zmodyfikowana wersja definicji J. Bocia®, uwzgledniajaca postulat
dostosowania do realiow wspolczesnosci:

Administracja publiczna to przejete przez panstwo i realizowane przez réine
podmioty, organy i instytucje zaspokajanie zbiorowych i indywidualnych potrzeb
ludzkich, wynikajacych ze wspodlzycia jednostek w spolecznosciach.

Pierwszy i podstawowy element zaproponowanej definicji - ,przejete przez pan-
stwo” - slusznie upatruje istoty administracji publicznej w jej immanentnych zwigz-
kach z panstwem. Nie sposob inaczej okresli¢ administracji publicznej (odmiennie

' H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna..., 2004, s. 93.

6 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2020, s. 34.
Z. Niewiadomski, Pojecie administracji publicznej..., s. 14 i cytowana tam literatura.

¢ Brzmienie definicji zaproponowanej przez J. Bocia: ,administracja publiczna to przejete przez pan-
stwo i realizowane przez jego zawisle organy, a takze przez organy samorzadu terytorialnego zaspokajanie
zbiorowych i indywidualnych potrzeb obywateli, wynikajacych z wspolzycia ludzi w spoleczno$ciach”;
zob. J. Bo¢, Pojecie administragji..., s. 15.
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niz prywatnej), jak tylko w kontekscie cato$ci aktywnodci panstwowej wpisanej
w tradycyjny schemat réwnowazenia i troéjpodzialu wladzy. To oznacza jednoczes-
nie, ze przejmowanie przez panstwo odbywa si¢ w sposob wilasciwy tylko panstwu,
tj. przez stanowienie prawa, ktdre nie tylko kreuje administracje, ale wyznacza pod-
stawy i granice dla jej dzialania.

Wspolczesnie zwiazki administracji z panstwem nalezy rozpatrywaé w kontekscie
postepujacej regionalizacji, deterytorializacji oraz globalizacji proceséw administro-
wania i wydaje sie¢, ze zbyt waska jest formula zakladajaca istote administracji jako
»dzialalno$¢ w imieniu panstwa i na jego rachunek” Przyjmujac, Ze uzasadnieniem
wszelkiej wladzy w panstwie jest realizacja zadan publicznych, mozna wyrdznié
kompetencje decyzyjne panstwa (co do tresci zadania), kompetencje organizacyjne
panstwa (realizacja zadania w odpowiedniej formie) oraz wreszcie ostateczng odpo-
wiedzialno$¢ panstwa (ze zadanie zostanie w ogole wykonane i w jakim zakresie)®.
Wspélczesny rozwodj panstwowosci powoduje glebokie przeobrazenia w zakresie
wladztwa zadaniowego, przy czym wspomniane wyzej kompetencje decyzyjne prze-
chodza cz¢sciowo do podmiotéw supranarodowych (takich jak UE), za$ kompetencje
organizacyjne do podmiotéw samorzadowych, spotecznych i prywatnych. Natomiast
ostateczna odpowiedzialnos$¢ pozostaje zawsze w domenie klasycznego panstwa, stad
formula ,przejete przez panstwo” dobrze oddaje ten kluczowy element dla definio-
wania istoty wspolczesnej administracji publicznej, ktéra daje gwarancje realizacji
okreslonego zadania publicznego®.

Drugi element zaproponowanej definicji odzwierciedla ogromne rozcztonkowanie
strukturalne administracji publicznej (,,r6Zne podmioty, organy i instytucje”). Cho-
dzi tu o zréznicowany i wielosektorowy uklad organizacyjny, ktéry w polskim przy-
padku pozwala wyrdzni¢ administracje panstwowa (nierzadows), rzadowsa i samorza-
dowg (z dodatkowym podzialem wynikajacym z terytorialnego lub tylko osobowego
substratu samorzadowego), a wreszcie wykonywanie zadan administracji przez pod-
mioty spoza niej, jak podmioty administrujace®. Ponadto w dobie europeizacji i globa-
lizacji rosnie rola administracji organizacji pozapanstwowych (suprapanstwowych)®.
Nalezy zaznaczy¢, ze do niedawna podmiotowy aspekt administracji byt redukowany
do kategorii ,organu” jako wyposazonego w kompetencje do korzystania z wladz-
twa administracyjnego. Jednak wydaje sie, ze omowiona wczesniej osobowa teoria
administracji nakazuje dostrzeganie znaczenia i odpowiedzialnosci pojedynczego

% P. Genschel, B. Zangl, Die Zerfaserung von Staatlichkeit und die Zentralitit des Staates, ,,Aus Politik
und Zeitgeschichte“ 2007/20-21, s. 11 i n.

6 Zob. R. Kusiak-Winter, Odpowiedzialnos¢ administracji..., s. 218 i n. oraz cytowana tam literatura.

€7 J. Korczak, Prakseologiczna interpretacja zjawiska administracji publicznej z perspektywy relatywi-
zmu granic organizacji, AUWr PPiA 2017/CXI, s. 79 i n.

% J. Supernat, Pojecie administracji publicznej - , paristwowe”, ,,powszechnie pojemne i ponadczasowe”
oraz ,pozaparistwowe” [w:] Uklad administracji publicznej. X Krakowsko-Wroctawskie Spotkanie Admini-
stratywistow, red. ]. Korczak, Warszawa 2021, s. 118.
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urzednika, ktory jest wprawdzie kierowany przez organ, ale posiada okreslony za-
kres dziatania®. Ponadto sprawowanie wladztwa administracyjnego przez organ nie
jest wspolczesnie tym jedynym wyznacznikiem struktur administracyjnych, zwazyw-
szy na rosngce znaczenie elementéw umownych, koncyliacyjnych i umozliwiajacych
uczestnictwo jednostek w procesie administrowania. Stad podstawowe znaczenie in-
stytucji samorzadu terytorialnego, usytuowanego najblizej ludzi i bedacego emanacja
wspolnoty politycznej mieszkancéw okreslonego terytorium.

Trzeci element podanej definicji administracji publicznej to ,,zaspokajanie zbioro-
wych i indywidualnych potrzeb ludzkich, wynikajacych ze wspolzycia jednostek
w spolecznos$ciach”, co odzwierciedla przedmiot administracji, cel i uzasadnienie jej
istnienia. O ile cytowane wczes$niej definicje upatruja istoty administracji w dziataniu
w interesie publicznym lub na rzecz dobra wspdlnego, to nie ulega watpliwosci, ze
realizacja tych nadrzednych wartosci jest podstawowym i nieodzownym wyznacz-
nikiem wszelkiej wladzy w panstwie — i ustawodawczej, i sgdowniczej. Natomiast
»zaspokajanie zbiorowych i indywidualnych potrzeb ludzkich, wynikajacych ze
wspolzycia jednostek w spotecznosdciach” jest realizowane wylacznie w drodze wyko-
nawczej funkcji panstwa, sprawowanej w sposob trwaly, ciagly i nieprzerwany przez
rozmaite podmioty, organy i instytucje administracji publiczne;j.

Niepodwazalnym atutem przyjetej definicji jest bezposrednie wskazanie na adresata
dzialan administracji, ktorym jest ,,jednostka”, a konkretnie jej potrzeby (indywi-
dualne oraz zbiorowe). Nalezy podkresli¢, ze w klasycznym ujeciu oraz w wiekszo-
$ci norm prawa administracyjnego adresat dziatan administracji jest redukowany do
kategorii obywatela lub mieszkanca, co w obu przypadkach laczy si¢ z konieczno-
$cig spelnienia okreslonych wymogéw formalnych. Tymczasem juz chociazby kryzys
uchodzcéw ukazuje, ze niezaleznie od legalnosci czy nielegalnosci pobytu w okres-
lonym panstwie jednostce przystuguja prawa zagwarantowane w prawie najwyzszym
i w traktatach miedzynarodowych. W tych wszystkich sytuacjach administracja pu-
bliczna w panstwie prawa ma obowiazek zaspokajania okre§lonych potrzeb ludzkich
niezaleznie od statusu czy przynaleznosci jednostki.

Na koniec nalezy doceni¢ réwniez i to, Ze ,,zaspokajanie zbiorowych i indywidualnych
potrzeb ludzkich” wskazuje na szczegélna ceche administracji, ktorej brakuje pozosta-
tym rodzajom wiadzy w panstwie. Chodzi o blisko$¢ administracji wobec jednostki.
O ile bowiem nieliczni z nas majg bezposrednig stycznos¢ z reprezentantami wtadzy
ustawodawczej, za$ na droge sadowa wystepujemy wylacznie w kwestiach spornych,
to bez cienia przesady mozemy powiedzie¢, ze administracja publiczna towarzyszy
czlowiekowi od kotyski po gréb. Juz wszakze same narodziny uruchamiajg liczne

% B. Adamiak, Uwagi o wspolczesnej koncepcji organu administracji publicznej [w:] Jednostka, pan-
stwo, administracja - nowy wymiar. Miedzynarodowa Konferencja Naukowa, Olszanica, 23-26 maja
2004 r., red. E. Ura, Rzeszow 2004, s. 13-17.
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procedury administracyjne, jak chociazby obowiazek zgloszenia w urzedzie stanu
cywilnego. Idac dalej $ciezkg Zycia, zauwazamy, jak bardzo jednostka jest zalezna od
administracji. Wystarczy pomysle¢ o uczeszczaniu do gminnych przedszkoli i szkot,
uczelni publicznych czy o codziennym korzystaniu z drog publicznych, m.in. za po-
mocg zbiorowych $rodkéw komunikacji. Co wiecej — administracja wykracza poza
ludzkie zycie, by przytoczy¢ w tym miejscu gminny obowigzek sprawienia pogrzebu
w okreslonych ustawowo przypadkach. Nalezy zatem skonstatowac¢, ze administracja
jest odpowiedzialna za bezposredni kontakt jednostek z wtadza publiczng wilasnie
poprzez ,,zaspokajanie zbiorowych i indywidualnych potrzeb ludzkich, wynikajacych
ze wspolzycia jednostek w spotecznosciach’”

4. Funkcje i gtéwne sfery dziatania administracji
publicznej

Administracja publiczna spelnia rozliczne funkcje, wykonuje zadania publiczne, po-
dejmuje wiele dziatan i czynnosci, ktdre stuza realizacji okreslonych celow. Niekto-
re z nich sg tatwe do zidentyfikowania dla przecigtnego obserwatora, by wymieni¢
w tym miejscu wydanie paszportu przez wojewode, pozwolenia na sprzedaz alko-
holu przez wéijta, wszczecie kontroli podatkowej przez urzad skarbowy, interwencje
Policji czy udzielenie dofinansowania na instalacje fotowoltaiczng przez NFOSiGW.
Jednak w innych przypadkach nie bedzie to juz takie oczywiste i moze pojawic sig
watpliwos¢, czy zakup komputerdw przez starostwo powiatowe, wywdz odpadéw ko-
munalnych przez prywatne przedsiebiorstwo czy dostarczanie pradu przez spotke SP
majg co$ wspolnego z funkcjami, zadaniami, czynnosciami czy celami administracji
publicznej?

Dla uporzadkowania zaobserwowanej rzeczywistosci administracyjnej pomocne be-
dzie dokonanie wstepnych ustalen terminologicznych, poniewaz jakkolwiek terminy,
funkcja, dziatanie, zadanie czy cel s ze sobg $cisle powigzane, to jednak nie oznacza-
ja tego samego. W ujeciu Z. Ziembinskiego ,,cel” to stan rzeczy, ktory jest przedmio-
tem czyjego$ dazenia, natomiast ,zadanie” jest na ogé!l podporzadkowane pojeciu
celu. Z kolei ,,rola” to spoteczne oczekiwanie, ze pewien stan rzeczy bedzie osiggniety
za sprawg kogos lub czegos, za$ przypisywanie komus funkeji to przypisywanie jego
oddziatywaniom okreslonych skutkéw, i to skutkéw trwatych, nie jednorazowych czy
przypadkowych?.

Wieloznacznos$¢ pojeciowa jest rowniez aktualna w odniesieniu do badan nad ad-
ministracja publiczng. Zdaniem J. Jezewskiego pojecie funkcji administracji wyste-
puje az w pieciu réznych kontekstach znaczeniowych’”'. Po pierwsze, funkcja stuzy

70 Z. Ziembinski, O pojmowaniu celu, zadania, roli i funkcji prawa, PiP 1987/12, s. 17-19.
' J. Jezewski, Funkcje administracji - zagadnienia wstgpne, AUWr Pr. 1985/CXLIIL s. 109 i n.
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ustaleniu ogoélnej wlasciwosci administracji, w ktorej pojecie to wywodzi sie z funkeji
panstwa i polega na ,,organizowaniu bezposredniej, praktycznej realizacji zadan pan-
stwa”. Po drugie, pojecie funkgji stuzy systematyzacji ogolnych, podstawowych zadan
administracji, uyyjmowanych w grupy, sfery, dzialy. W tym znaczeniu funkcje rozumia-
ne s3 jako wyktadnik roli administracji we wspdtczesnym spoleczenstwie. Po trzecie,
funkgja jest opisem sposobéw dziatania administracji (koordynacja, ogdlne kierow-
nictwo, funkcja operacyjna i kontrolno-nadzorcza). Po czwarte, funkcja ujmowana
jest jako konstytutywny element organizacji podmiotéw administracji panstwowe;.
Po pigte wreszcie, funkcja stuzy wyodrebnieniu nowych zjawisk w dziataniu admini-
stracji, zjawisk o zlozonej genezie i posiadajacych wielopostaciowe konsekwencje™.

4.1. Charakter i kategorie funkcji administracji

Podstawowym wyznacznikiem wszelkich funkcji sprawowanych przez administracje
jest to, ze administracja nie ma swoich wlasnych i raz na zawsze przypisanych funkcji
i w tym sensie sg one pochodne wzgledem funkcji panstwa. I w zwigzku z tym, ze
panstwo dziala w sobie tylko wlasciwy sposdb, czyli przez stanowienie prawa, to za-
kres i r6znorodno$¢ przedmiotéw regulacji prawa administracyjnego przektadaja sie
na réznorodnos¢ funkcji prawa administracyjnego typowego dla konkretnej ustawy,
a te ostatnie z kolei przekladaja si¢ na funkcje administracji publicznej”.

Konsekwencja pochodnego charakteru funkeji administracji wobec funkcji pan-
stwa i prawa jest ich badanie w kontekscie funkeji wszystkich rodzajéow tréjpodziel-
nej wladzy w panstwie. Odnoszac si¢ do tzw. definicji ,wielkiej reszty”, mozemy
powiedzie¢, ze administracja spelnia wszystkie funkcje oprocz funkeji ustawodaw-
czych i orzeczniczych. Wowczas na plan pierwszy postawimy funkcje wykonaw-
cze, co jednak jest ujeciem zbyt waskim i nie wyczerpuje innych funkgji realizo-
wanych przez wspolczesng administracje. Niezmiernie wazne sg wszakze funkcje
polityczne, poniewaz administracja jest aparatem wykonawczym decyzji politycz-
nych i w dodatku aparatem aktywnym, na ktérym spoczywa obowiazek inicjowa-
nia okreslonych decyzji politycznych™. Kryterium tréjpodziatu wtadzy okazuje si¢
niewystarczajace rowniez z powodu petnienia przez administracje rozlegtych funk-
cji prawotworczych, ktore stanowg trwaly element konstytucyjnych zrodet prawa
(art. 87 Konstytucji RP)”.

72 ]. Jezewski, Funkcje administracji..., s. 109-112.

7 L. Niznik-Dobosz, Funkcje wspétczesnego polskiego prawa administracyjnego [w:] Paristwo prawa
i prawo karne. Ksigga Jubileuszowa Profesora Andrzeja Zolla, red. P. Kardas, T. Sroka, W. Wrébel, War-
szawa 2012, s. 827.

7 H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna..., 1998, s. 116.

7> 1. Jagielski, Z problematyki prawotworczej funkcji samorzgdu terytorialnego i jego roli w ksztattowa-
niu prawa miejscowego, ST 2020/3, s. 39 i n.
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Kolejnym wyznacznikiem funkcji administracji jest ich dynamika i zmienno$¢ w cza-
sie. O ile zmieniajg sie potrzeby i oczekiwania ludzi w panstwie, a wraz z nimi uwa-
runkowania polityczne, ustrojowe, prawne, spoteczne i gospodarcze, o tyle funkcje
i zadania administracji podlegaja ciaglej dynamice. Z tym wigze si¢ rowniez ewo-
lucyjny charakter funkcji administracji, co oznacza, ze te realizowane wspoltczesnie
nie pojawialy si¢ w tym samym czasie, natomiast przejecie nowych funkeji faczy sie
niejednokrotnie z ograniczeniem zakresu lub modyfikacja tresci funkcji wcze$niej-
szych’. Jako przyktad moga tu postuzy¢ glebokie przeobrazenia funkcji administracji
$wiadczacej, o czym bedzie za chwile mowa.

Jednym ze sposobow klasyfikacji funkeji jest przyjecie kryterium charakteru dzialan
administracji z podzialem na funkcje wladcze i niewladcze, gdzie w tradycyjnym
ujeciu z administracja wltadczg mamy do czynienia w przypadku zadan reglamenta-
cyjno-dystrybucyjnych, natomiast administracja niewtadcza wystepuje w charakte-
rze organizatora ustug publicznych, zobowigzanego do tworzenia odpowiedniej bazy
materialnej i zaspokajania podstawowych potrzeb bytowych ludzi, zwlaszcza w mia-
stach, i organizowanie ustug w dziedzinie o§wiaty, kultury czy w sferze socjalnej”.
Jednocze$nie w literaturze dostrzegana jest problematycznos¢ stosowania kryterium
wladczosci, poniewaz w wielu obszarach administracja postuguje si¢ obiema funk-
cjami. Funkcje wladcze nie dadzg si¢ scharakteryzowa¢ za pomocg metody zero-je-
dynkowej. Bardziej odpowiednia bedzie metoda skali, rozpoczynajaca si¢ od sytuacji,
w ktorych administracja ma obowigzek skorzysta¢ z wladztwa, a konczaca, gdy ad-
ministracja nie ma bezposredniej mozliwosci jego uzycia (porozumienia, umowy)”.

4.2. Gtéwne sfery dziatania administracji publicznej

Najpowszechniejszym kryterium podziatu funkcji administracji jest klasyfikacja sto-
sowana wedlug przyjetej perspektywy badawczej. Ponizej zostana przedstawione
funkcje (sfery dzialania) wyrdznione z perspektywy nauki prawa administracyj-
nego, ktora za podstawowy punkt odniesienia przyjmuje realizacje interesu pu-
blicznego (dobra wspdlnego) i beda to w kolejnosci: policja administracyjna, admi-
nistracja reglamentacyjna, administracja $wiadczaca oraz administracja regulacyjna.
Nalezy mie¢ swiadomos¢, ze ten katalog jest otwarty i nie wyczerpuje wszystkich
mozliwych funkcji administracji w panstwie. Do najczesciej wymienianych w dok-
trynie naleza ponadto funkcja polegajaca na zarzadzaniu rozwojem, sprawowaniu
zarzagdu majatkiem publicznym, planowania, nadzoru czy réwniez infrastruktury

76 Z. Cieslak, ]. Bukowska, W. Federczyk, M. Klimaszewski, B. Majchrzak, Funkcje administracji pu-
blicznej [w:] Nauka administracji, red. Z. Cieslak, Warszawa 2010, s. 140.

77 Z. Duniewska, B. Jaworska-Debska, R. Michalska-Badziak, E. Olejniczak-Szalowska, M. Stahl
[w:] Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, red. M. Stahl, Warszawa
2002, s. 17-19.

78 J. Zimmermann, Prawo..., 2020, s. 41.
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o charakterze komplementarnym wobec funkcji administracji $wiadczacej. Z uwagi
na scharakteryzowana wczesniej wieloznaczno$¢ pojecia funkcja administracji, po-
nizej zaproponowano wezsze okreslenie ,,sfery dzialania administracji”. Oznacza
to postrzeganie funkcji jako ,dziatania’, ktére zostaly pogrupowane na okreslone
»sfery” ze wzgledu na znaczenie dla zaspokojenia okreslonych indywidualnych lub
zbiorowych potrzeb ludzkich (dobra wspdlnego).

4.2.1. Policja administracyjna

Policja administracyjna to sfera dzialania administracji nakierowana na odsunigcie
zagrozenia i zagwarantowanie spokoju, bezpieczenstwa i porzadku publicznego™.
W ujeciu historycznym byla to prymarna funkcja administracji publicznej, ktéra we-
dlug zalozen doktryny liberalnej ograniczata si¢ do ochrony oséb i mienia zgodnie
z dewizg, Ze panstwo, co do zasady, powinno raczej powstrzymywac si¢ od dziatania,
niz dziata¢ (panstwo jako ,,stréz nocny”)®. I chociaz w miare postepu cywilizacyj-
nego takie podejscie ulegto dezaktualizacji, za$ omawiana funkcja stale ewoluuje, by
przytoczy¢ w tym miejscu coraz to nowe instrumenty wspomagajace, jak np. zarza-
dzanie bezpieczenstwem przy wykorzystaniu sztucznej inteligencji (Al), to nadal po-
licja administracyjna nalezy do kanonu klasycznych funkcji wspoétczesnego panstwa.

Przedmiotem ochrony policji administracyjnej sa okreslone dobra indywidualne
(zycie, zdrowie, mienie), dobra o charakterze ogélnym ($rodowisko naturalne) oraz
pewne stany (bezpieczenstwo, porzadek, spokéj publiczny), ktére podlegaja zagro-
zeniu na skutek zachowania ludzi, sit przyrody (np. powodzie czy trzesienia ziemi)
lub zwierzat (chorych, niebezpiecznych)®'. Ochrona débr policyjnych wymaga naj-
czedciej zastosowania srodkoéw o charakterze wladczym i takie dzialania admini-
stracji muszg znalez¢ odzwierciedlenie w przepisach rangi ustawowej, okreslajacych
dopuszczalny zakres ingerencji w sfer¢ wolnosci jednostek. Co istotne, sprawowanie
policji administracyjnej nie jest domena wylacznie policji jako centralnej czy tereno-
wej administracji rzagdowej zespolonej z wojewodg czy starosta. Przeciwnie, prawo
dopuszcza ingerencje licznych organéw administracyjnych i woéwczas mozna doko-
na¢ rozrdznienia pomiedzy policjg sanitarng, gospodarcza, budowlang, le$na, wod-
ng, fowiecka, ochrony srodowiska itd. Do wiadczych form dziatania policji admini-
stracyjnej zalicza si¢ stanowienie prawa (np. przepiséw porzadkowych przez organy
gminy), wydawanie aktéw indywidualnych (np. pozwolenie na posiadanie broni) czy
nakladanie kar (np. za usuwanie drzew bez pozwolenia)®. Obok lub zamiast srodkéw

7 1.S. Langrod, Instytucje prawa..., 1948, s. 173; M. Stahl, Funkcje administracji i jej podziaty [w:] Pra-
wo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, red. M. Stahl, Warszawa 2016, s. 23.

8 E. Iserzon, Prawo administracyjne. Podstawowe instytucje, Warszawa 1968, s. 31-32.

81 Z. Cieslak, J. Bukowska, W. Federczyk, M. Klimaszewski, B. Majchrzak, Funkcje administragji..., s. 145.

82 Z. Cieslak, J. Bukowska, W. Federczyk, M. Klimaszewski, B. Majchrzak, Funkcje administracji...,
s. 146-147.
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o charakterze wladczym policja administracyjna wykorzystuje $rodki o charakterze
niewladczym, co jest niezmiernie istotne, poniewaz udzielanie informacji czy wyda-
wanie pouczen, rekomendacji i ostrzezen stanowi niezbedny element komunikacji
oraz akceptacji omawianych dziatan.

4.2.2. Reglamentacja

Reglamentacja to ingerencja administracji publicznej polegajaca na ograniczeniu czy
podporzadkowaniu pewnej sfery dziatalnosci jednostek, ich grup lub innych podmio-
tow (np. gospodarczych) warunkom zawartym w przepisach prawa powszechnie obo-
wigzujacego. W ujeciu historycznym reglamentacja pojawila sie w panstwie liberalnym,
ktore, uznajac rynkowe prawo podazy i popytu jako podstawowy warunek rozwoju,
dopuszczalo ingerencje w dzialalnos¢ gospodarcza jedynie w celu okreslenia ram uczci-
wej konkurencji®. Réwniez wspolczesnie zasadniczym przedmiotem reglamentacji jest
podejmowanie dzialalno$ci gospodarczej, jednak nie nalezy zapominac o reglamentacji
pozostatych sfer zycia spolecznego, by wymieni¢ przykladowo reglamentacje dyspono-
wania przestrzenia czy dzialalnosci budowlanej (pozwolenie na budowe).

W doktrynie prawa administracyjnego wskazuje sie na podobienstwa zachodzace mie-
dzy reglamentacja a policja administracyjng i niejednokrotnie te sfery dziatalnosci sg
prezentowane tgcznie jako administracja reglamentacyjno-porzadkowa® lub po prostu
tylko jako reglamentacja, ktéra staje si¢ synonimem wszelkiej wiadczej, prawotwor-
czej, reglamentujacej i nadzorujacej dzialalno$ci administracji®®. Niemniej jednak wielu
autorow dokonuje rozréznienia tych dwoch sfer dziatania, wskazujac, ze wprawdzie
i w policji, i w reglamentacji mamy do czynienia z ograniczeniami formulowanymi
w interesie publicznym oraz ze stosowaniem wiadztwa administracyjnego, jednak ich
przedmiot i cele sg rézne®. O ile policja ma na celu zagwarantowanie nienaruszalnos$ci
pewnego stanu lub usuniecia zagrozenia, o tyle reglamentacja ma charakter kreatywny
czy ksztaltujacy dzialalno$¢ jednostek czy przedsiebiorcow i dziata na przysziosé, gdyz
pojawia si¢ przed podjeciem reglamentowanej aktywnosci®”. Majac to na wzgledzie,
T. Kocowski zaproponowal definicje reglamentacji jako kreatywng dziatalnos¢ podej-
mowang dla celowego ksztaltowania pewnej sfery stosunkéw spotecznych lub gospo-
darczych, zwigzanych z wyrazng ingerencja panstwa w te sfere w celu wywotania w niej

8 T. Kocowski, Reglamentacja dziatalnosci gospodarczej [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 8A,
Publiczne prawo gospodarcze, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel, Warszawa 2018, s. 711.

# T. Kuta, Funkcje wspotczesnej administracji i sposoby ich realizacji, Wroctaw 1992, s. 8-13; J. Zim-
mermann, Prawo..., 2020, s. 42.

% 1.S. Langrod, Instytucje prawa administracyjnego. Zarys czesci ogolnej, Krakéw 2003, s. 197; M. Stahl
[w:] Prawo administracyjne..., red. M. Stahl, 2002, s. 17-19.

8 R. Stasikowski, O istocie funkcji reglamentacyjnej administracji publicznej, PPP 2009/9, s. 19-20;
Z. Cieélak, J. Bukowska, W. Federczyk, M. Klimaszewski, B. Majchrzak, Funkcje administracji..., s. 148.

8 ]. Bo¢, Sfery ingerencji..., s. 358.
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skutkow uznanych za pozadane z punktu widzenia interesu publicznego determinowa-
nego przez inne cele niz ochrona porzadku i bezpieczenstwa publicznego®.

Podobnie jak w przypadku policji administracyjnej reglamentacja jest realizowana
przede wszystkim za pomoca wladczych form dzialania, ktérych zastosowanie musi
mie¢ podstawe w prawie powszechnie obowigzujacym. Do podstawowych form
wladztwa zaliczymy koniecznos$¢ uzyskania wpisu do rejestru dziatalnoéci regulowa-
nej oraz obowigzek uzyskania aktu administracyjnego dopuszczajacego do podjecia
okreslonej dzialalnosci (zezwolenie lub koncesja). Koncesje mogg mie¢ charakter
publicznoprawny, jedli facza sie z wykonywaniem zadan publicznych przez podmio-
ty prywatne (np. utrzymanie czystosci na terenie gminy). Reglamentacja dzialalno-
$ci gospodarczej wiaze si¢ nie tylko z uprzednim sprawdzeniem, czy przedsigbiorca
spetnia warunki do wykonywania dziatalnosci gospodarczej, ale réwniez z kontrola
i nadzorem na etapie jej prowadzenia, za$§ w sytuacji wystgpienia uchybien z wymie-
rzeniem kary lub cofnieciem zezwolenia lub konces;ji®.

4.2.3. Administracja swiadczaca

Administracja $wiadczaca, znana réwniez jako funkcja ustlugowa, prestacyjna, opie-
kuncza czy zabezpieczajaca panistwa, ma na celu zaspokojenie podstawowych potrzeb
czlonkéw spotecznos$ci, gtéwnie w postaci swiadczenia ustug i dobr o charakterze
materialnym lub niematerialnym. Koncepcja administracji $wiadczacej zostala stwo-
rzona na gruncie nauki przedwojennej, przy czym zaréwno niemieckie Daseinsvor-
sorge zaproponowane przez E. Forsthoffa®, jak i francuskie service public, ktérego
tworcg byl L. Duguit®, staly sie podstawa do dyskusji na temat koniecznosci przede-
finiowania roli dwczesnego panstwa, ktéra w wiekszosci redukowano do utrzymania
bezpieczenstwa i porzadku. Wydaje sie, ze na przestrzeni lat proporcje te ulegly sys-
temowemu odwrdceniu, czego najlepszym przykladem sa podstawowe cele i funkcje
panstw Europy Zachodniej utozsamiane wspolczesnie z rozbudowanym systemem
zabezpieczen spolecznych, co nota bene stanowi magnes przyciggajacy migrantow
z calego $wiata®. Do typowych przykladéw administracji $wiadczacej zalicza si¢ obok
wspomnianej juz pomocy spolecznej, opieke zdrowotna, zapewnienie o$wiaty, rozwdj
nauki, utrzymanie drog i komunikacji czy tez zaopatrywanie ludnosci w wodg, ener-
gie elektryczna, gazowq i cieplng®.

8 T. Kocowski, Reglamentacja dziatalnosci..., s. 717.

¥ C. Kosikowski, Problemy reglamentacji dziatalnosci gospodarczej w Polsce [w:] Instytucje wspolcze-
snego prawa administracyjnego, red. I. Skrzydto-Niznik, Krakéw 2001, s. 369.

* E. Forsthoft, Die Verwaltung als Leistungstriger, Stuttgart-Berlin 1938; E. Forsthoff, Rechtsfragen
der leistenden Verwaltung, Stuttgart 1959.

! Za: ].S. Langrod, Instytucje prawa..., 2003, s. 217.

%2 T. Judt, T. Snider, Rozwazania o wieku XX, Warszawa 2013, passim.

% Uchwata TK z 12.03.1997 ., W 8/96, OTK 1997, cz. 1, poz. 15.
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Nalezy podkresli¢, ze chociaz administracja $wiadczgca korzysta z wladczych form
dzialania w postaci aktéw normatywnych czy aktéw administracyjnych, to jednak
w pierwszym rzedzie jest realizowana w ramach tzw. gestii, czyli przy uzyciu form
niewladczych. Chodzi tu o dziatania dwustronne, sytuujace administracje na pozycji
réwnorzednej z pozycja strony uczestniczacej w dzialaniu®. I wlasnie ta ostatnia
z wymienionych cech umozliwia otwarcie rynku ustug publicznych na podmioty
biznesowe i spoleczne (organizacje pozarzagdowe i podmioty ekonomii spotecznej)®,
co prowadzi do zjawiska okres§lanego mianem prywatyzacji zadan publicznych.
Prywatyzacja nie oznacza catkowitego wycofania si¢ panstwa, poniewaz rezygna-
cja jednostek sektora publicznego z wytwarzania okreslonych dobr lub dostarczania
ustug nie powoduje utraty przez nie przymiotu ,publicznosci”> W tym przypadku
ostateczna odpowiedzialnos¢ za wykonywanie sprywatyzowanych zadan publicz-
nych lezy po stronie administracji, ktéra zachowuje swoje funkcje regulacyjne oraz
reglamentacyjne®.

Funkcja administracji $wiadczacej podlega gltebokim przeobrazeniom nie tyl-
ko ze wzgledu na postepujace procesy prywatyzacji, ale takze ze wzgledu na
zmiany w zakresie i formach $wiadczen udzielanych przez podmioty publiczne,
m.in. w zwigzku z rozwojem nowych technologii i przedtuzajaca si¢ sytuacjg pan-
demiczng”. Aktualnie najbardziej widoczny jest wzrost znaczenia §wiadczen pie-
nieznych przyznawanych wedlug kryteriow zobiektywizowanych niezwigzanych
z ubdstwem, ktdre jednoczesnie majg charakter zindywidualizowany w tym sen-
sie, Ze moga by¢ rozdysponowane przez beneficjenta w sposéb dowolny. Zwlaszcza
fakt, ze $wiadczenia nie sg zastrzezone wyltacznie dla ludzi znajdujacych sie w trud-
nej sytuacji zyciowej, stwarza perspektywe odejscia od niezamierzonej, lecz realnej
stygmatyzacji odbiorcéw $wiadczen rzeczowych panstwa. Jako przyktad mozna tu
wymieni¢ $wiadczenie 500 plus przyznawane niezaleznie od dochodu beneficjen-
ta czy postulaty srodowisk osob niepetnosprawnych w kierunku udzielania zindy-
widualizowanych $rodkéw finansowych bardziej cenionych niz udzielanie $wiad-
czen zbiorowych takich jak organizowane, oplacane przez panstwo zaklady pracy
chronionej®.

* W. Chroscielewski, Imperium i gestia w dziataniach administracji publicznej, PiP 1995/6, s. 51.

* Na temat istoty i réznic zob. J. Blicharz, Dialog spoteczny i wspélpraca z sektorem publicznym
[w:] Globalizm a personalizm wobec administracji publicznej. Studium prawno-administracyjne, red. J. Bli-
charz, L. Zacharko, Wroctaw 2019, s. 159.

% C. Banasinski, Prywatyzacja zada# publicznych w sferze gospodarki [w:] Prawo gospodarcze.
Zagadnienia administracyjnoprawne, red. H. Gronkiewicz-Waltz, M. Wierzbowski, Warszawa 2009,
294-297.

77 D. Cendrowicz, O wspélczesnym zakresie znaczeniowym pojecia administracji Swiadczgcej w nauce
prawa administracyjnego [w:] Aktualnosé poje¢ prawa administracyjnego, red. W. Jakimowicz, Warszawa
2021, s. 18 in.

% L. Lipowicz, Administracja swiadczgca..., s. 15-17.
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4.2.4. Regulacja

Regulacja to najnowsza sfera dzialania administracji publicznej, ktéra jest powig-
zana z poprzednio wymienionymi funkcjami, poniewaz zawiera w sobie elementy
reglamentacji i nadzoru oraz powstala w wyniku glebokich przeksztalcen funk-
cji administracji $wiadczacej. Jednoczesnie ten ostatni element sprawia, ze zakres
omawianej funkcji jest stosunkowo najwezszy, gdyz obejmuje wylgcznie $wiad-
czenie ustug w tzw. sektorach infrastrukturalnych, do ktérych tradycyjnie nalezy
transport kolejowy, lotniczy, morski, elektroenergetyka, wykorzystanie gazu ziem-
nego, telekomunikacja, poczta oraz komunikacja elektroniczna. Przed transforma-
cja sektory te byly zarzadzane przez panstwowe mega-podmioty, ktore przy braku
wolnej konkurencji arbitralnie dyktowaly warunki dostepu do ustug sieciowych.
W wyniku komercjalizacji i prywatyzacji sektoréw infrastrukturalnych przeprowa-
dzonej pod koniec XX w. panstwo abdykowalo z roli jednoczesnego wlasciciela,
centralnego planisty i instytucji sprawujacej biezace zarzadzanie w tych sektorach®.
Wowczas pojawila sie konieczno$¢ przejecia przez panstwo funkcji gwarancyjnych,
za$ rozliczne zadania w tym zakresie s realizowane przez specjalne organy admi-
nistracji publicznej zwane regulacyjnymi. Nalezg do nich m.in. Prezes Urzedu Ko-
munikacji Elektronicznej, Prezes Urzedu Regulacji i Energetyki czy Prezes Urzedu
Transportu Kolejowego.

Regulacja ma charakter prokonkurencyjny, poniewaz stymuluje konkurencje na
rynkach sektorowych, gwarantujac zainteresowanym podmiotom gospodarczym
dostep do urzadzen infrastrukturalnych (np. gazociagdéw, linii kolejowych czy sieci
przesytowych energii elektrycznej). Jednoczesnie regulacja posiada réwniez cha-
rakter pro-konsumencki, gdy zwazymy kompetencje organdéw regulacyjnych do
ustalania taryf i cen maksymalnych na dobra i ustugi infrastrukturalne czy usta-
nawiania ich standardéw jako$ciowych oraz gwarancji zaopatrzenia w okreslona
ustuge czy towar'®. Bez watpienia regulacja stanowi najdalej idaca ingerencje ad-
ministracji publicznej w swobode dziatalnosci gospodarczej, co usprawiedliwia
prospoleczny i aksjologiczny wymiar omawianej funkcji'®. Chodzi o zagwaranto-
wanie ciagloéci i powszechnosci ustug §wiadczonych przez podmioty prywatne na
rzecz ludnosci. Zapewnienie godnych warunkow egzystencji wymaga wszakze do-
stepu do energii elektrycznej, energii na ogrzanie pomieszczen czy do komunikacji
elektroniczne;j.

% M. Grzybowski, Prawnoustrojowe aspekty statusu krajowych organéw regulacyjnych w sektorach
infrastrukturalnych, PPK 2021/3(61), s. 219.

100 C. Kosikowski, Problemy..., s. 369.

A, Schleife, Understanding Regulations, ,European Financial Management” 2005/11(4),
s. 439-440.
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5. Administracja publiczna a spoteczenstwo obywatelskie

Geneza, przemiana i konkretne uksztaltowanie administracji publicznej sag uwarun-
kowane przez realne procesy historyczne, przez polityczne i cywilizacyjne zmiany.
Z tym zasadniczym odniesieniem jest tez zwigzane spofeczenstwo obywatelskie. Tak-
ze tu przeglad historyczny ukazuje wielka réznorodnos¢ koncepcji spoleczenstwa
obywatelskiego, i takze tu staje si¢ jawne, ze chodzi nie tylko o warianty jakiej$ stalej
koncepcji, lecz o rozbiezne okreslenia tej koncepcji, ktore taczg sie z istotg spoteczen-
stwa obywatelskiego.

Jakkolwiek idea spoleczenistwa obywatelskiego jest nienowa, jej poczatki mozna od-
nalez¢ w starozytnosci, a wyrazistg posta¢ uzyskata w XVIII i XIX w., to jednak po-
jecie instytucji spoleczenistwa obywatelskiego wciaz jest wieloznaczne i nietatwe do
zdefiniowania. Dlatego niezbedne jest jakie§ wyrazne zawezenie rozumienia wska-
zanego terminu, tj. wyodrebnienie z réznych tradycji i réznych ujec jakiego$ trzonu,
fundamentu niezbednego do pojmowania istoty spoleczenistwa obywatelskiego i po-
zwalajacego jednoczes$nie uchwyci¢ definicyjnie jego istote.

Otéz nie ulega watpliwosci, ze w rozwoju historycznym teorii spoleczefistwa oby-
watelskiego wigkszo$¢ rozwazan na okreslenie jego istoty odnosi si¢ do relacji:
spoleczenstwo obywatelskie — panstwo, odmiennie opisywanych w zaleznosci od
konkretnych uwarunkowan ustrojowo-politycznych w danym okresie'*?. Cho¢ $wia-
dectwa takiej refleksji znajdujemy takze u filozoféw antycznych'®, nie stanowig one
jednak najwazniejszego punktu weztowego dla wspoélczesnych rozwazan w sensie
wspomnianej relacji spoteczenistwo obywatelskie — panstwo. Jedng z podstawowych
koncepcji na temat badanego problemu jest w nowozytnosci zwlaszcza stanowisko
J. Lockea, wedtug ktérego spoleczenstwo obywatelskie powstalo w wyniku umo-
wy spolecznej na fundamencie spoleczenstwa naturalnego. W $wietle lockeowskiej
konstrukcji umowy spotecznej spoleczenstwo poprzedza wladze i sprawuje nad nig
kontrole oraz moze rozwigza¢ umowe, gdy wladza ztamie jej warunki. Jest to po-
dejscie typowo socjocentryczne przyjmujace istote spoleczenstwa za twor pierwotny
w stosunku do panstwa'®. Nieco inng koncepcje spoleczenstwa obywatelskiego znaj-
dujemy u W.E Hegla, reprezentanta mysli statocentrycznej'®. Jego zdaniem panstwo
jest pierwotne wobec spoleczenstwa obywatelskiego, w sensie historycznym i lo-
gicznym - stanowi przeslanke spoleczenstwa obywatelskiego. Istote spoteczenstwa
obywatelskiego Hegel upatrywal w sferze przezwyciezania ,antynomii pomie¢dzy

102 Zob. J. Blicharz, Administracja publiczna i spoleczeristwo obywatelskie w paristwie prawa, Wroclaw
2012, s. 17.

103 Zob. E. Stylianidis, Wplyw antycznej cywilizacji greckiej na rozwéj praw cztowieka [w:] Prawa czto-
wieka. Geneza, koncepcje, ochrona, red. B. Banaszak, Wroctaw 1993, s. 120.

104 H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna..., 2004, s. 313-314.

19 H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna..., 2004, s. 314.
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partykularyzmem dziatan rynkowych a ogélnoscig zasad i norm rzagdzacych zyciem
spoleczenstwa i panstwa”. Przezwycigzanie tej antynomii dokonuje si¢ za posrednic-
twem instytucji panstwa'®.

Watki zblizone do wspoéltczesnej koncepcji spoleczenstwa obywatelskiego mozna
znalez¢ w pogladach A. Tocquevillea. Prezentuje on taki model spoteczenstwa
obywatelskiego, w ktérym wystepuje rozdzielenie kompetencji pomiedzy spote-
czenstwo a panstwo tak, aby nie bylo miejsca na zawladniecie przez ktdras z tych
stron tych prerogatyw, ktore z natury rzeczy przystuguja badz to panstwu, badz
spoteczenstwu'?.

Zrodzong w XIX w. ide¢ rozdzialu spoleczenstwa i panstwa przezwyciezyly kon-
cepcje formulowane przez niektorych czotowych myslicieli politycznych XX w,
m.in. A. Gramsciego. Definiujac panstwo jako system polityczny oparty na réwno-
wadze spoleczenstwa obywatelskiego i spoteczenistwa politycznego, A. Gramsci pod-
kresla zarazem, ze spoleczenstwo obywatelskie stanowi z jednej strony integralny
sktadnik ,,0gélnego” pojecia panstwa, z drugiej za$ — zostaje umiejscowione mie¢dzy
»baza ekonomiczng i panistwem z jego ustawodawstwem i sitg” W konkluzji swoich
rozwazan stwierdza, ze samo odréznienie panowania i kierownictwa intelektualnego
i moralnego ma charakter metodyczny, poniewaz w praktyce jedno nie moze utrzy-
mac si¢ od drugiego'®.

Jednocze$nie we wspodlczesnych teoriach spoteczenstwa obywatelskiego wyrazany
jest poglad, ze ,rdzeniem” spoleczenstwa obywatelskiego nie sa instytucje jako
takie, lecz zesp6l uprawnionych roszczen, ktore mozna okreéli¢ jako prawa oby-
watelskie'”. U podstaw tej koncepcji lezy mysl, ze bez praw obywatelskich nie moze
istnie¢ spoleczenstwo obywatelskie. Nalezy jednak z cala mocg przestrzec przed
nieporozumieniami czesto zwigzanymi z tg koncepcja. Wynikaja one z identyfika-
cji spoleczenstwa obywatelskiego ze spoleczenstwem obywateli, a wiec zbiorowosci
jednostek posiadajacych prawa i obowigzki obywatelskie'’. Jakkolwiek prawa oby-
watelskie sprzyjaja powstawaniu instytucji i organizacji spoleczenstwa obywatelskie-
go, to jednak sam pluralizm nie tworzy jeszcze spoteczenstwa obywatelskiego. Jak
podkresla E. Shils, cecha konstytutywng dla spoteczenstwa obywatelskiego jest ,,oby-
watelska samoswiadomos¢ zbiorowa’, ktéra decyduje o poczuciu wspotuczestnictwa

1% 'W. Bokajlo, Spoteczeristwo obywatelskie: sfera publiczna jako problem teorii demokracji [w:] Spote-
czeristwo obywatelskie, red. W. Bokajto, K. Dziubka, Wroclaw 2001, s. 37.

17 Zob. P. Grabowiec, Osoba ludzka - obywatel jako podmiot spoleczeristwa obywatelskiego w koncepcji
Feliksa Konecznego [w:] Spoleczeristwo obywatelskie, red. W. Bokajto, K. Dziubka, Wroctaw 2001, s. 138.

1% B. Ponikowski, Dialektyka spoteczeristwa obywatelskiego i spoleczeristwa politycznego w mysli poli-
tycznej Antonia Gramsciego [w:] Spoteczeristwo obywatelskie, red. W. Bokajto, K. Dziubka, Wroclaw 2001,
s. 171-172.

19 'W. Bokajlo, Spofeczeristwo obywatelskie..., s. 36.

119 'W. Bokajlo, Spofeczeristwo obywatelskie..., s. 36.
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w spoleczenstwie oraz o zainteresowaniu poszczegoélnych jego czltonkéw wspdlnym
dobrem'!. Mozna tu przywota¢ réwniez stanowisko Ch. Taylora, zgodnie z ktérym
samo istnienie ,,poza kuratela panstwa autonomicznych stowarzyszen” nie stanowi
jeszcze cechy charakterystycznej spoleczenstwa obywatelskiego, bo ,to jedynie opi-
suje strukture zycia spolecznego’, ale wiasnie istnienie demokracji partycypacyjnej
opartej na zasadach dialogu i negocjacji decyduje o poczuciu wspoéluczestnictwa
obywateli (ich organizacji) w sferze zycia publicznego. Chodzi o to, ze tylko taka
demokracja moze realizowac zasade ,,blizej obywatela” w zwigzku z zasadami wladzy
subsydiarnej i w oparciu o aktywistyczng filozofie czlowieka in actu zorientowanego
na dobro wspolne''2.

Z takich miedzy innymi powodéw dos¢ powszechnie si¢ dzi$ przyjmuje, ze demokracja,
spoleczenstwo obywatelskie i prawa cztowieka stanowig ideologiczng podstawa wspot-
czesnego panstwa, a w jego ramach administracji publicznej'”. W zasadzie mozna tu
nawet powiedzie¢ wiecej. Decydujagcym przejawem demokratycznego spoleczenstwa
obywatelskiego jest aktywno$¢ obywateli w sferze publicznej oparta na prawach oby-
watelskich, politycznych i spolecznych, a takze instytucjach solidaryzmu spofecznego'*,
stanowigcych odpowiedZ na wyzwania, jakie niosa z soba przemiany ekonomiczne
i spoleczne oraz wydarzenia polityczne. Przestankg tego ujecia jest przekonanie o spe-
cyficznym charakterze zewnetrznej formy aktywnosci organizacji spoleczenstwa oby-
watelskiego jako uczestnikéw sfery publicznej, w ktorej podmioty te dyskutujg ze soba
i z panstwem o sprawach publicznych i angazuja si¢ w publiczne dziatania'®.

Mozna zatem powiedzie¢, ze warunkami sprzyjajacymi powstaniu organizacji i insty-
tucji spoleczenstwa obywatelskiego jest z jednej strony wyposazenie jednostek (obywa-
teli) w zespot praw obywatelskich, politycznych i spotecznych, z drugiej zas - istnienie
zinstytucjonalizowanego pluralizmu (wystepowanie réznorodnych form organizacji
dziatajacych na zasadzie dobrowolnosci oraz reprezentujacych odmienne interesy)'°.

Z instytucjonalnego punktu widzenia budowa spoleczenstwa obywatelskiego wyma-
ga wspoldziatania organizacji i wspdlnot obywateli tak z organami panstwa, jak i ze
$wiatem gospodarki i rynku. Jakkolwiek w warunkach demokracji relacje zachodzgce

11 Zob. I. Stodkowska, Spoleczeristwo obywatelskie na tle historycznego przetomu Polska 1980-1989,
Warszawa 2006, s. 71.

12 'W. Bokajlo, Spofeczeristwo obywatelskie..., s. 641 72.

113 Zob. H. Izdebski, Badania nad administracjg publiczng [w:] Administracja publiczna, red. I. Lipo-
wicz, G. Szpor, M. Swierczyr'lski, Warszawa 2005, s. 15.

14 Wspolczesnie liczne akcenty idei solidaryzmu pojawiaja sie w doktrynach politycznych; zob. R. To-
karczyk, Wspélczesne doktryny polityczne, Lublin 1984, s. 178-179.

115 1. Stodkowska, Spoteczeristwo obywatelskie..., s. 47-48.

16 Zob. J. Blicharz, Przestanie a instytucjonalnos¢ spoleczeristwa obywatelskiego. Relacje sektora oby-
watelskiego z parnistwem i sektorem gospodarczym [w:] Prawna dziatalnos¢ instytucji spoleczernstwa obywa-
telskiego, red. ]. Blicharz, J. Bo¢, Wroctaw 2009, s. 107.
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miedzy obywatelami i tworzonymi przez nich organizacjami a organami panstwa
podkreslaja ich niezalezno$¢ i odrebnosé¢, niemniej jednak nie muszg by¢ one relacja-
mi konfliktu. Nalezy réwniez wzia¢ pod uwage i ten fakt, ze organizacje spoteczen-
stwa obywatelskiego nie rozwijaja si¢ bez wsparcia panstwa — przede wszystkim bez
tworzenia regulacji umozliwiajacych to dzialanie od strony prawnej. Kluczowe zna-
czenie w tym kontekscie ma regulacja art. 12 Konstytucji RP. Wskazuje ona na formy
organizacji spoleczenstwa obywatelskiego, wsrod ktérych nalezy uzna¢ m.in. takie
twory organizacyjne, jak: zwiazki zawodowe, organizacje spoteczno-zawodowe rolni-
kow, stowarzyszenia, ruchy obywatelskie, inne dobrowolne zrzeszenia oraz fundacje.

Trzeba jednak pamigtal, ze pomiedzy panstwem i spoleczenstwem obywatelskim
moga wystepowaé dwa rodzaje zalezno$ci (zaréwno o charakterze pozytywnym,
jak i negatywnym). W pierwszym przypadku relacje zachodzace miedzy panstwem
a sektorem organizacji spoleczenstwa obywatelskiego opierajg si¢ na dynamicznej
réwnowadze i partnerstwie. Mozna tu przywola¢ wspotprace organizacji pozarzado-
wych (jako podmiotéw tworzacych instytucjonalny szkielet spoleczenstwa obywatel-
skiego) z administracja publiczng w sferze wykonywania zadan publicznych'”’. Z ko-
lei zaleznos$¢ negatywna miedzy panstwem i spofeczenstwem obywatelskim zachodzi
w wypadku niedemokratycznego systemu politycznego. Ich podlozem s3 negatywne
postawy cztonkow danej spolecznosci wobec okreslonego ksztaltu ustrojowego i nor-
matywnego panstwa. Mamy tu do czynienia ze spoteczenstwem obywatelskim, prze-

ciwstawiajacym sie oficjalnemu systemowi wladzy''®.

Dynamiczny rozw6j spoleczenstwa obywatelskiego uzmystawia dzisiaj niezbednoé¢
poszukiwania w plaszczyznie jego relacji z panstwem, a w jego ramach administra-
cji publicznej zgodnej wspdltpracy w zakresie podejmowania inicjatyw stuzacych do-
bru ogolnemu. Decentralizacja wladzy, uwazana dzi$ za kluczowg funkcje panstwa na
szczeblu lokalnym i regionalnym, wymaga dostosowania si¢ panstwa, zaréwno jesli
chodzi o jego charakter, jak i sposob dzialania. Wycofywanie si¢ panstwa z roli glow-
nego dostawcy $wiadczen, a takze bardziej zréznicowane pod wzgledem sposobu pet-
nione przez niego funkeje, ktére obecnie czesto s3 wyraznie wzorowane na praktyce
innych sektoréw, tworza nowy kontekst dla funkcjonowania podmiotéw spofecznych
i wspolnot lokalnych. Na pewnym poziomie funkcjonowania instytucji pafistwa prawa
nie da si¢ juz bowiem oddzieli¢ sfery publicznej od sfery obywatelskiej. Organizacje
spoleczenstwa obywatelskiego nie funkcjonujg w prozni, ale w okreSlonym otoczeniu
prawnym i spolecznym, sa niejako ,wezwane” do osiggania celéw, ktdre faczono z ich
wprowadzeniem do systemu warto$ci demokratycznych'?. Jedng z wartosci demokracji,

17 7. Blicharz, Problem implementacji dyrektywy ustugowej UE w odniesieniu do organizacji trzeciego
sektora w Polsce, AUWr PPiA 2009/LXXIX, s. 29-30.

18 1. Stodkowska, Spoleczernistwo obywatelskie..., s. 67.

19 7. Blicharz, L. Zacharko, Idea good governance w administracji publicznej - kilka refleksji,
OSAP 2018/XVI/1(2), s. 61.
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bez ktdrej byloby trudniej o niej méwi¢, pozostaje wszak mechanizm wykonywania
przez te organizacje zleconych im przez administracje zadan publicznych.

Wyzajemne relacje miedzy administracjg publiczng a spoleczenstwem obywatelskim,
oparte na doktrynie pomocniczoéci, aby spelnily swoje funkcje, nie moga by¢ je-
dynie odczytywane w sensie normatywnym, ale musza si¢ lokowaé w optyce takich
zachowan, ktore zawsze na pierwszy plan wysuwa¢ beda interes i dobro publiczne
oraz ktore potrafig si¢ wznies¢ ponad partykularyzmy partyjne i biezacy interes'®.
W istocie bowiem mozna powiedzie¢, ze obecnie szczegdlnie wazna staje si¢ zdol-
no$¢ adaptacji administracji publicznej do wyzwan i oczekiwan wspolczesnego spo-
teczenstwa, zwlaszcza w takich dziedzinach, jak odpowiedzialno$¢ oraz wspolpraca
z podmiotami obywatelskimi i prywatnymi w $wiadczeniu ustug'?'.

6. Administracja publiczna a grupy interesu (grupy
nacisku)

Zwroémy tu najpierw uwage na to, ze w codziennym uzusie i praktyce jezykowej
pojecia ,,grupy interesu” i ,grupy nacisku” uzywane sg zamiennie. Oczywistym po-
dawanym dla tej postawy uzasadnieniem jest przy tym twierdzenie, ze kazda dzia-
talno$¢ grupy interesu moze by¢ w pewnym sensie uznana za wywieranie nacisku
w formie bezposéredniej (np. lobbing) albo za posrednictwem medidéw (np. kampanie
naglasniajace)'*.

Sam termin ,grupa interesu’, jakkolwiek uzywany czesto w naukach spofecznych
(zwlaszcza politologii i socjologii), nie posiada definicji, ktora zyskalaby powszechna
akceptacje. Z jednej strony mozna si¢ zetknaé z pogladami akcentujacymi identyfiko-
wanie sie czlonkéw tej grupy z interesami reprezentowanymi przez grupe, ujmujacymi
pewien stopien aktywnosci we wspolnych dzialaniach'®, a z drugiej — opierano sie na
stopniu zinstytucjonalizowania oraz zasiggu ich dziatania. Wyréznikiem omawianego
tu pojecia jest fakt, ze odnosi si¢ ono zaréwno do zrzeszen tworzonych ad hoc, jak
i zwigzkéw zawodowych, organizacji pracodawcow, samorzadoéw zawodowych i gospo-
darczych, a takze w pewnych sytuacjach - takich instytucji, jak Koscioly i armie'*.

120 7, Blicharz, Przestanie..., s. 65.

121 J. Blicharz, L. Zacharko, Idea good..., s. 62.

12 7. Cwikliniska, Grupy interesu w semantycznej przestrzeni publicznej, IME 2007/21, s. 140.

123 ], Cwiklifiska, Grupy interesu..., s. 139; K. Kalinka, Poréwnanie relacji administracji publicznej wo-
bec grup nacisku w Polsce i w wybranych krajach latynoamerykariskich [w:] Wspélczesne polityczno-praw-
ne systemy patistw Europy, Azji i Ameryki Lacitiskiej, red. K. Complak, P. Gutierrez, J. Rosiak, Wroctaw
2017, s. 16.

124 D. Dlugosz, Wiadza wykonawcza a grupy interesow. Podstawowe kwestie teoretyczne i praktyka
polskiej administracji [w:] Administracja publiczna. Wyzwania w dobie integracji europejskiej, red. J. Cza-
putowicz, Warszawa 2008, s. 218.
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Dziatalno$¢ grup interesu mozna rozpatrywac na dwoch plaszczyznach: z punktu wi-
dzenia zakresu artykutowanych przez nie intereséw oraz ich relacji z administracjg
publiczng. Analizujgc problem aktywnosci grup interesu, nalezy uwzgledni¢ zaréwno
cele ich dziatania w sferze dobra wspdlnego (np. ochrona $rodowiska), jak i te, ktore
przybieraja postaé partykularnych intereséw, czesto ze szkoda dla dobra ogétu'®. In-
nym czgsto przytaczanym argumentem w sposobie réznicowania grup interesu jest
mozliwo$¢ wywierania przez nie wplywu na dziatania organéw wladzy publiczne;.
Z tego wzgledu przyjmuje sie, ze tylko niektdre grupy interesu sa jednoczesnie gru-
pami nacisku, jezeli wywieraja dostateczny wptyw na dzialania powyzszych organdw,

aby wymusza¢ na nich posuniecia zgodne z ich interesami'*.

Warto rowniez w tym miejscu zwroci¢ uwage, ze wérdd badaczy podejmujacych pro-
by analizy grup nacisku wystepuje do$¢ powszechne stanowisko, iz zakres dziatania
tych grup ulegt poszerzeniu i dotyczy nie tylko wywierania przez nie wplywu na
os$rodki wladzy w panstwie, ale na catoksztalt zycia publicznego, co w konsekwencji
oznacza, ze wspoOlcze$nie prawie kazda dziatalno$¢ grupy interesu moze przybieraé
posta¢ grupy nacisku'?. Nalezy tez wspomnie¢, ze grupy interesu (grupy nacisku),
mimo swej aktywnosci politycznej, nie sa partiami politycznymi. Upraszczajac nieco,
powiedzmy, ze wyrdznione grupy daza ,,do maksymalizacji wplywu na wiladze bez
koniecznosci jej zdobywania™'?.

W obszarze szerokiej konstrukeji pojeciowej grup interesu (grup nacisku) istniejg
rézne podzialy klasyfikacyjne wystepujace w obrebie omawianego pojecia. Sa one
zawsze uzaleznione od przyjetych kryteriow. Jedli przyjmiemy kryterium struktu-
ry i sily wplywu, wyréznimy: grupy niestrukturyzowane (stanowiace krétkotrwaly
wyraz zbiorowych emocji negatywnych), grupy niezrzeszeniowe (charakteryzujace
si¢ stabym zorganizowaniem lub nawet jego brakiem i dzialajace epizodycznie),
grupy instytucjonalne, (ktére sa dobrze zorganizowane i zdolne do wywierania
wplywu na panstwo, jak np. armia, biurokracja, ko$cioly), grupy zrzeszeniowe
(powolane specjalnie w celu promowania intereséw swoich cztonkéw, do ktdrych
naleza m.in. organizacje przedsigbiorcéw i pracodawcdw, stowarzyszenia etniczne,
stowarzyszenia wyznaniowe, grupy obywatelskie). Jezeli zalozymy kryterium celu,
mozemy odrézni¢ grupy interesu (grupy nacisku), ktérych zadaniem jest obrona
interesow sektorowych i grupy powotane do osiggania specyficznie okreslonych ce-
16w, ktorych czlonkow nie taczg wspolne interesy, ale raczej postawa wobec pew-
nych problemow'”.

125 J. Cwiklifiska, Grupy interesu..., s. 139.

126 D. Dlugosz, Wtadza wykonawcza..., s. 219.

127 1. Cwiklifiska, Grupy interest..., s. 140.

128 M. Weber, Gospodarka i spoleczeristwo. Zarys socjologii rozumiejgcej, Warszawa 2002, s. 142 i 216.
12 Zob. E. Castles, Pressure Groups and Political Culture, London 1967, s. 3.
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Inny typ klasyfikacji to podzial na grupy wewnetrzne i zewnetrzne, wedtug kry-
terium relacji do instytucji publicznych. Grupy wewnetrzne (insider groups)
majg zagwarantowany, uprzywilejowany zinstytucjonalizowany dostep do osrod-
kow wladzy za pomocg statych konsultacji oraz dostarczania fachowych ekspertyz
na zadanie'*. Dos$¢ czgsto grupy te staja si¢ réwniez immanentna czescig proce-
su decyzyjnego i otrzymuja okreslone uprawnienia formalne. W praktyce euro-
pejskiej sa to wylacznie wielkie ekonomiczne grupy interesu (zwigzki zawodowe
czy organizacje pracodawcéw). Jesli chodzi o zewnetrzne grupy interesu (out-
sider groups), to — w przeciwienstwie do grup wewnetrznych - znajduja si¢ one
poza gléwnym nurtem procesu decyzyjnego. Nie posiadaja formalnych upraw-
nien konsultacyjnych i dlatego nie biorg udzialu w konsultacjach lub ma to cha-
rakter sporadyczny'*'. W obszarze szerokiej konstrukcji pojeciowej grup interesu
znajduja sie rowniez organizacje o charakterze niekomercyjnym (non profit orga-
nizations) oraz profesjonalne podmioty komercyjne (konsultanci, doradcy, firmy
public relations).

Istotng kwestig jest tzw. powiazanie miedzy okreslonymi grupami interesu (gru-
pami nacisku) i administracja publiczna, ktérej warto poswieci¢ nieco wigcej
miejsca. Tytulem egzemplifikacji mozna np. wymieni¢ powigzania legalne i niele-
galne. I tak wéroéd powigzan legalnych méwi si¢ o: neokorporatyzmie, gdy w pro-
cesy decyzyjne na szczeblu ogoélnopanstwowym, zwlaszcza w obszarze polityki
gospodarczej i spolecznej, wlacza si¢ przedstawicieli okreslonych grup intereséw
(organizacje pracodawcow, przedstawicielstwa przedsiebiorcow itp.); obligatoryj-
nych konsultacjach wydawanych decyzji z okreslonymi grupami intereséw (np. or-
ganizacjami ekologicznymi); zlecaniu organizacjom pozarzadowym wykonywania
zadan publicznych’*.

Innego rodzaju powigzaniem jest klientelizm. Zachodzi on wowczas, gdy admini-
stracja publiczna faktycznie uznaje okreslong grupe nacisku za reprezentanta danej
spofecznosci lub wyraziciela zdania fachowcéw z okreslonej dziedziny, mimo ze
liczebnos$¢ tej grupy moze by¢ niewielka. Zjawisko takie jest widoczne szczegdl-
nie w USA. Dochodzi wéwczas do symbiozy pewnych organizacji z wyodrebnio-
ng jednostka administracji publicznej. Inng forma klientelizmu jest opanowanie
danej jednostki administracyjnej przez okreslong grupe interesu. Wowczas jed-
nostka staje si¢ wyrazicielem intereséw tej grupy nacisku. Natomiast istot-
ng cecha parantelizmu jest — inaczej niz w przypadku klientelizmu - poéredni
charakter zwigzkéw miedzy administracja publiczng i grupami interesu. Ogni-
wo posrednie stanowiag partie polityczne, z ktérymi grupy interesu muszg na-
wigza¢ bliskie kontakty, jesli tylko chcg uczestniczy¢ w zarzadzaniu sprawami

130 Zob. D. Dlugosz, Wiadza wykonawcza..., s. 220-221.
11 D. Dlugosz, Wladza wykonawcza..., s. 220-221.
132 Zob. B.G. Peters, Administracja publiczna w systemie politycznym, Warszawa 1999, s. 134.
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publicznymi'®. Najogoélniej rzecz ujmujgc, administracja publiczna podlega réz-
nym wplywom, zaréwno ze strony grup nacisku, grup intereséw, lobby czy par-
tii politycznych. Co wigcej, zdarza si¢ wewnatrz systemu administracji, Ze jeden
z jego podsystemow (np. jakie$§ ministerstwo) wystepuje jako grupa nacisku wobec
innych. Sumujac, wypadaloby stwierdzi¢, ze powigzania miedzy grupami nacisku
a administracja sg réznorodne, legalne i nielegalne, ustrukturalizowane i przypad-
kowe, formalne i nieformalne'*.

W takiej sytuacji roénie znaczenie réznych grup interesu, ktore probuja oddziaty-
wacé na rzad i wladze samorzadowe w celu podjecia okreslonych decyzji, zgodnych
z zadaniami czy interesami danej grupy spolecznej. Zjawiska takie zaobserwowa¢
mozna nie tylko na szczeblu panstwa narodowego, regionu, wojewddztwa czy gmi-
ny, ale takze na poziomie unijnym, gdzie o ksztalcie UE decyduja obok rzadéw
panstw cztonkowskich, instytucji ponadnarodowych, partii politycznych na pozio-
mie krajowym i europejskim réwniez grupy interesu, w tym i lobbysci'®. Silnym
impulsem do rozwoju aktywnosci grup interesu (grup nacisku) jest mozliwos¢ ich
uczestnictwa w decyzjach i politycznych rozstrzygnigciach podejmowanych w UE,
ktore dotyczg wszystkich istotnych obszaréw publicznej polityki, w tym m.in.: ryn-
ku, $rodowiska naturalnego, rolnictwa, polityki regionalnej i spolecznej, spraw
konsumenckich, transportu, zdrowia publicznego, edukacji i kultury, badan i roz-
woju spraw wewnetrznych, obywatelstwa, handlu miedzynarodowego, polityki za-
graniczne;j.

Warto tu przede wszystkim odnotowad, ze dziatalno$¢ niektdrych organizacji inte-
resu moze przybiera¢ charakter horyzontalny badz wertykalny. Organizacje tzw. ho-
ryzontalne skupiajg grupy o jednej tematyce z wszystkich panstw czlonkowskich,
czgsto z innych panstw, czy nawet organizacje migdzynarodowe. Natomiast orga-
nizacje wertykalne stanowig reprezentacje krajowa. Przypisuje si¢ im dazenie do
osiggniecia warto$ci dodanej na szczeblu lokalnym, regionalnym, krajowym i mie-
dzynarodowym®. Jako przykladowe sposoby ich zorganizowania mozna wymieni¢
miedzynarodowe organizacje pozarzadowe (np. Greenpeace, Amnesty International,
Oxfam), ktdre otworzyly swoje przedstawicielstwa w Brukseli, a takze organizacje pa-
tronackie skupiajace organizacje pozarzadowe z calej UE, zajmujace si¢ podobnymi

133 Zob. H. Izdebski, Relacje administracji publicznej i grup nacisku [w:] Administracja publiczna,
red. J. Hausner, Warszawa 2005, s. 228.

13 W sprawie formalnych i nieformalnych grup interesu: R. Herbut, Grupy interesu a proces decyzyj-
ny [w:] Grupy interesu. Teorie i dzialanie, red. Z. Machelski, L. Rubisz, Torun 2003, s. 100-109; J. Sroka,
Polityka organizacji pracodawcéw i przedsigbiorcéw, Wroctaw 2004, s. 63.

13 B. Krawczyk-Krogulecka, Regulacje prawne dotyczgce instytucji spoleczeristwa obywatelskiego
w Unii Europejskiej [w:] Spoleczeristwo obywatelskie w procesie integracji europejskiej, red. M. Witkowska,
Warszawa 2009, s. 53.

1% M. Witkowska, Ponadnarodowa partycypacja obywatelska [w:] Spoleczeristwo obywatelskie w pro-
cesie integracji europejskiej, red. M. Witkowska, Warszawa 2009, s. 130.
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zagadnieniami politycznymi (np. European Environmental Bureau - Europejskie
Biuro Ochrony Srodowiska, European Anti-Poverty Network - Europejska Sie¢ Prze-
ciwdziatania Ubodstwu)'¥’. Nadto, europejskie organizacje pozarzagdowe moga takze
tworzy¢ rézne grupy celem wyrazania wspolnego stanowiska w kwestiach horyzon-
talnych. I tak do najczg$ciej wymienianych organizacji patronackich i grup naleza:
Platforma Europejskich Spotecznych Organizacji Pozarzagdowych, nazywana tez Plat-
forma Spoleczna, Sie¢ na rzecz Praw Czlowieka i Demokracji, grupa Green 10 sku-
piajaca organizacje ekologiczne, a takze Unijna Grupa Kontaktowa Spoleczenstwa
Obywatelskiego, wspierajaca zasady demokracji uczestniczacej.

Trzeba tez zaznaczy¢, ze obecnie — zwlaszcza w krajach wysoko rozwinigtych - gru-
py interesu (grupy nacisku) uwazane sa za elementy spoleczenistwa obywatelskiego,
ktorych dzialalno$¢ jest nie tylko uznawana za oczywisty sktadnik zycia politycznego,
lecz — co wiecej — legalng i oficjalnie akceptowang forme uczestnictwa w procesach
ksztaltowania waznych decyzji publicznych.

7. Tendencje w badaniu poréwnawczym administracji
publicznej i prawa administracyjnego

Zaréwno administracja publiczna (wczesniej), jak i prawo administracyjne (poz-
niej) rozwinely sie w specyficznym kontekécie panstwa narodowego. Srodowiskiem
prawnym, ktdre sprzyjalo rozwojowi administracji i prawa administracyjnego, byla
wladza wykonawcza organizmu politycznego nazywanego panstwem o réznym
nota bene zakresie panstwowoséci'*®. Paralelny rozwéj administracji i prawa admi-
nistracyjnego gwarantowala zasada legalnosci i podporzadkowanie administracji
prawu administracyjnemu, ktére byto prawem danego panstwa. W efekcie admi-
nistracja byla przez dlugi czas zjawiskiem wylacznie panstwowym, jako ze tylko
panstwo moglo mie¢ administracje korzystajaca z monopolu wladzy wykonawczej
i tylko panstwo mogto stworzy¢ ramy dla dialektyki wladza — wolnos¢, ktora cha-
rakteryzuje prawo administracyjne'”. Dla wladzy wykonawczej i prawa admini-
stracyjnego nie bylo miejsca w przestrzeni poza panstwem. W konsekwencji
takze definicje administracji i prawa administracyjnego byly ,panstwowe”. Ten
wyjatkowy zwigzek pomiedzy administracjg i panstwem doskonale wyraza termin

7 M. Witkowska, Ponadnarodowa partycypacja..., s. 130.

13 Panfistwa narodowe wyrosly de facto z wladzy wykonawczej. Parlamenty i organy sagdowe pojawily
sig pdzniej.

139 Zob. J. Supernat, Prawo administracyjne jako miejsce spotkania parstwa i jednostki - uwagi z per-
spektywy poréwnawczej [w:] Jednostka wobec wladczej ingerencji organéw administracji publicznej. Ksie-
ga jubileuszowa dedykowana Profesor Barbarze Adamiak, red. J. Korczak, K. Sobieralski, Wroctaw 2019,
s. 547 in.
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»panstwo administracyjne”, ktérego autorstwo przypisuje si¢ amerykanskiemu po-
litologowi D. Waldo'*, a ktéry w Polsce dopiero si¢ gruntuje'*’.

Administracja i prawo administracyjne ksztaltowaly si¢ odpowiednio do potrzeb
panstwa, a poniewaz kazde panstwo rozwijalo si¢ wedlug wlasnych rozbieznych
koncepcji i rozmaitych konieczno$ci (wojny, podatki, egzekwowanie postuszenstwa,
porzadek publiczny, zdrowie publiczne, edukacja, opieka spoleczna itd.) systemy ad-
ministracyjne (administracja i prawo administracyjne) réwniez stawaly si¢ rozbiez-
ne. Kazdy system byl wyjatkowy przez wyjatkowos¢ historii i tradycji konkretnego
spoleczenstwa i ksztaltowany dla tego spoleczenstwa, w ktérym funkcjonowal. Po-
réwnawcze badanie systeméw administracyjnych postrzegane bylo zatem jako bez-
celowe, jako ze obejmowatoby zestawianie rozbieznych instytucji administracyjnych
i prawnych, ktére nie majg elementéw wspdlnych i ktére nie nalezg do jakiej$ jed-
nej ,rodziny” i zatem brakuje im jakichkolwiek powigzan. Poglad taki, chociaz nie
bezpodstawny'*, nie znajduje dzisiaj powszechnej akceptacji, jako ze pomimo braku
wspolnej tradycji, rézne systemy administracyjne majg wspolne podloze, ktére moz-
na wykry¢ przez badanie rozwigzan administracyjnych i determinujacych je przepi-
séw prawnych w kontekscie otaczajacych je kultur instytucjonalnych. Mozna wskaza¢
przynajmniej sze$¢ historycznych i wspolczesnych zrodel administracyjnej kon-
wergengji i uniformizacji w panstwach europejskich.

Pierwszym zrédlem jest fakt wylonienia si¢ licznych panstw z wiekszych impe-
riow, ktore we wspolczesnym jezyku mozna okresli¢ jako organizacje kompozy-
towe, ktore charakteryzowala wielo$¢ ustrojow, niski stopien scentralizowania, silne
powigzania i przenikalne granice. Jednym z przykladéw takiej organizacji jest Im-

140 Zob. D. Waldo, The Administrative State. A Study of the Political Theory of American Public Admi-
nistration, New York 1948. Autor dokonal analizy wielu dzialan i reform administracyjnych, ktére wraz
z transformacja prawa publicznego unowoczeénily panstwo amerykanskie. Po 70 latach termin ,,panstwo
administracyjne” pojawit si¢ w tytule dzieta: The Max Planck Handbooks in European Public Law, vol. I,
The Administrative State, red. A. von Bogdandy, PM. Huber, S. Cassese, Oxford 2017. Wskaza¢ jednak
nalezy, ze w Niemczech juz na poczatku XX w. twierdzono, iz wspdlczesne panstwo staje si¢ panstwem
administracyjnym (Verwaltungsstaat). O Austrii po I wojnie $wiatowej pisano, jako o ,typowym panstwie
administracyjnym” itd. Zauwazy¢ tez nalezy, ze J.S. Langrod, wyjasniajac geneze administracji i prawa ad-
ministracyjnego, konsekwentnie pisze o ,,administrowaniu panstwowym’, ,,administrowaniu panstwem”
i ,administracji panstwowe;j”; zob. J.S. Langrod, Instytucje prawa..., 2003, s. 39 i n.

41 D. Dabek, J. Supernat, The Administrative State in Poland Before and After the European Union
Accession, ,Hrvatska i komparativna javna uprava — Croatian and Comparative Public Administration”
2020/20(1), s. 29 i n.; J. Supernat Patistwo administracyjne [w:] Zatozenie racjonalnego prawodawcy w pol-
skim porzgdku prawnym. Ksiega Jubileuszowa z okazji siedemdziesieciopieciolecia Wydziatu Prawa, Admi-
nistracji i Ekonomii Uniwersytetu Wroctawskiego, red. M. Jabtonski, S. Jarosz-Zukowska, Wroctaw 2020,
s.5751in.

2 Trudno méwi¢ o stabilnosci administracji, w sytuacji gdy zmiany i reformy administracyjne staly
sie stalym elementem politycznych reform rzadowych, majacych zapewni¢ pelng efektywnos¢ machiny
administracyjnej i realizacji polityk rzadowych. W istocie reformy administracyjne staly si¢ stala funkcja
publiczna.
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perium Habsburgéw. Imperialne ramy Monarchii Habsburgéw stanowity wspolny
grunt dla procesu recepcji (wymiany, adaptacji, transplantacji itd.) instytucji, prze-
pisow, technik organizacyjnych, stylow i procedur administracyjnych w jej czesciach
skltadowych. Nota bene upadek Monarchii Habsburgéw nie przekredlit trwania naj-
bardziej wartosciowych instytucji administracyjnych i prawnych w panstwach suk-
cesji habsburskiej. Najbardziej znanym przykladem jest wielka emblematyczna au-
striacka ustawa o ogélnym postepowaniu administracyjnym z 1925 r. i jej wplyw
na prawo proceduralne w Chorwacji, Czechach, Polsce, Serbii, Stowacji, Stowenii,
Wegrzech i Wioszech'®.

Drugim zrédlem elementow wspdlnych w prawie administracyjnym jest prawo
kanoniczne. W czasach, gdy pojecie separacji migdzy panstwem i kosciotem bylo
jeszcze nieznane, wiele istotnych instytucji i zasad zostato transponowanych do pra-
wa administracyjnego z prawa kanonicznego. Wsrdd koncepcji, ktére migrowaly
z prawa kanonicznego do prawa administracyjnego byly nastepujace: administracja,
urzadzenie uzyteczno$ci publicznej, funkcja publiczna, jednostka publiczna i dome-
na publiczna. Nie mozna tez pomija¢ wplywu prawa rzymskiego. Wprawdzie prawo
rzymskie nie miato specjalnej galezi prawa administracyjnego, to jednak dostarczyto
»gramatyki prawnej” dla skonstruowania intelektualnej budowli prawa administra-
cyjnego. Nauka prawa administracyjnego rozwineta sie w drugiej potowie XIX w.
jako rezultat wysitkow prawnikow ze wspdélnym wyksztalceniem w zakresie prawa
rzymskiego (nalezeli do nich P. Laband, O. Mayer, R. von Gneist i O. Raneletti). Nad-
to uniwersalistyczne podejscie prawa rzymskiego uwolnito przedstawicieli prawa ad-
ministracyjnego od wylacznie krajowej perspektywy**.

Trzecim zrédlem sg kryzysy ekonomiczne, w tym wielki kryzys lat 1929-1933, kto-
re wymusily na panstwach, niezaleznie od stopnia ich panstwowosci zaangazowanie
w sprawy gospodarki, zarzadzania, zatrudnienia, budownictwa, opieki spotecznej,
edukacji, zdrowia itd., co przyniosto wzrost liczby funkcji i zadan rzagdowych i admi-
nistracyjnych, a takze ujednolicenie systeméw i instrumentéw administracyjnych czy
to przez mechanizm nasladownictwa rozwiazan przyjetych w innych krajach, czy sto-

3 Administrative Proceedings in the Habsburg Succession Countries, red. Z. Kmieciak, L6dz-Warsza-
wa 2021. Pod wplywem ustawy austriackiej zostata przygotowana kodyfikacja prawa administracyjnego
proceduralnego w Niemczech w Turyngii w 1926 r., ale rozwdj ten zostal zatrzymany przez dyktature
nazistowska.

144 Zob. S. Cassese, The Administrative State in Europe [w:] The Max Planck Handbooks in European
Public Law, vol. 1, The Administrative State, red. A. von Bogdandy, PM. Huber, S. Cassese, Oxford 2017,
s. 58-63 i cytowana tam literatura. Przeciwko negowaniu obecnosci w starozytnym Rzymie prawa admi-
nistracyjnego wypowiadaja si¢ za badaczem wloskim EM. Lucrezi polscy uczeni: F. Longchamps i T. Gia-
ro; zob. F Longchamps, Instytucje rzymskiego prawa administracyjnego? [w:] Nowe problemy badawcze
w teorii prawa administracyjnego, red. J. Bo¢, A. Chajbowicz, Wroctaw 2009, s. 103 i n.; T. Giaro, Prawo
administracyjne w starozytnym Rzymie? [w:] Prawo administracyjne wobec wspélczesnych wyzwai. Ksiega
jubileuszowa dedykowana Profesorowi Markowi Wierzbowskiemu, red. J. Jagielski, D. Kijowski, M. Grzy-
wacz, Warszawa 2018, s. 51 n.
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sowania si¢ do zalecen stosownych agencji administracyjnych - regionalnych (euro-
pejskich itd.) oraz globalnych (w przypadku COVID-19 zalecent Swiatowej Organi-
zacji Zdrowia). Administracja postrzegana pierwotnie jako machina do wymuszania
postuszenstwa poddanych (administrowanych) stala sie odpowiedzialna za §wiadcze-
nie obywatelom ustug'®’. Nowe rozumienie roli paiistwa administracyjnego, zgodnie
z ktérym istnieje ono z uwagi na jednostke, a nie jednostka z uwagi na panstwo,
oznacza rewolucje kopernikanska w prawie publicznym (zgodnie z klasyczng teoria
subordynacji dla prawa publicznego charakterystyczny jest stosunek podporzadkowa-
nia miedzy obywatelami i administracja, ktdry nie wynika z ich wyraznej zgody). Tak
wiec dzisiaj administracja nie tylko nakazuje, zakazuje i wymusza postuszenstwo, ale
takze np. zacheca obywateli do realizacji okreslonych polityk administracyjnych. Nie
ma juz takze panstwo zawsze przesadzajacej pozycji nadrzednej. Zmiana tradycyjne-
go paradygmatu wladczo$ci i zwierzchno$ci znajduje wyraz zwlaszcza w koncepcjach
panstwa dobrobytu, panstwa regulacyjnego i panstwa umozliwiajacego obywatelom
dokonywania wyboru dostarczyciela ustug m.in. przez outsourcing $wiadczenia ustug
publicznych. Wypada podkresli¢, ze do przeksztalcenia poddanych w obywateli przy-
czynily sie parlamenty oraz sady i sadowa kontrola administracji, wypracowujac fun-
damentalne zasady dzialania administracji (bezstronnosci, proporcjonalnosci itd.)
oraz dostarczajagc materialu prawnego do dalszych analiz przez teoretykéw prawa.
Prawo administracyjne, bardziej niz inne galezie prawa, jest prawem sedziowskim,
a nauka prawa administracyjnego jest dzielem akademikow i sedziow.

Czwartym zrédlem uniformizacji administracyjnej sa naciski wewnetrzne zwia-
zane z decentralizacja, uprzemyslowieniem, naukowym zarzadzaniem, nowym
publicznym zarzadzaniem, racjonalizacja, modernizacja czy dobra administracja
(emfatyczne nazwy tych ruchéw i koncepcji maja podkresla¢ ich innowacyjnosé).
W konkretnym przypadku ruchu na rzecz decentralizacji, Wlochy, Hiszpania i Fran-
cja zainspirowane przez konstytucje Niemiec z 1949 r. utworzyly regiony, ktérych
liczba w panstwach narodowych w Europie wynosi ponad dwiescie, co nota bene
spowodowalo utworzenie dla nich w UE forum w postaci Komitetu Regiondéw — ciala
doradczego dla Parlamentu Europejskiego, Rady i Komisji (art. 13 ust. 4 TUE). Na
marginesie: autonomia regionéw nie zawsze sprawdzila sie w zwalczaniu pandemii
COVID-19, przynoszac brak jednolitosci rozwiazan, w tym dotyczacych przemiesz-
czania si¢ 0sdb, co pozwalalo na rozprzestrzenianie sie wirusa.

Piatym zrodlem konwergencji administracyjnej jest kontekst europejski admini-
stracji publicznej, a zwlaszcza UE z ksztaltujacg sie wspdlng przestrzenig admini-
stracyjna i prawng oraz prawem publicznym europejskim. Wskazany powyzej trady-
cyjny poglad, ze wylagcznym kontekstem dla administracji jest panstwo, jest obecnie
juz nieaktualny. Sytuacja ulegta zasadniczej zmianie, jako ze poza panstwem istniejg

14 Zob. pionierska w Polsce prace T. Kuty, Aspekty prawne dziatan administracji publicznej w organi-
zowaniu ustug, Wroctaw 1969.
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europejskie (i globalne) instytucje, ktore ustalaja polityki, prawo i standardy dla ad-
ministracji panstwowych i monitorujg ich implementacje. W efekcie panstwo utraci-
to wylaczng kontrole nad polityka i prawem, a panstwowa administracja jest agentem
zaréwno organdw panstwowych, jak i pozapanstwowych'*. W wymiarze doktrynal-
nym sytuacja zmniejszajacego si¢ powiazania administracji z panstwem narodo-
wym wymaga zmiany ,,panstwowych” definicji administracji na definicje, ktére sa
jednocze$nie panstwowe i pozapanstwowe. Postakcesyjna zeuropeizowana definicja
administracji publicznej, bedaca transformacjg i uzupelnieniem powszechnie znanej
definicji J. Bocia'”” moglaby by¢ nastepujaca: administracja publiczna to zaspokaja-
nie zbiorowych i indywidualnych potrzeb mieszkancéw, wynikajacych ze wspotzycia
ludzi w spotecznosciach, przejete przez panstwo i realizowane przez jego zawiste or-
gany (centralne i lokalne) oraz przez jego organy samodzielne (zdecentralizowane
agencje), a takze — w ramach przyznania - przez organy samorzadu terytorialnego
i organy organizacji pozapanstwowych (suprapanstwowych). Proponowana definicja
administracji publicznej wskazuje w szczegdlnosci na dwie rzeczy. Po pierwsze, na
potrzebe badania zasady przyznania w relacjach intrapanstwowych (panstwo — samo-
rzad terytorialny itd.) i suprapanstwowych: panstwa czlonkowskie — UE. Po drugie,
na potrzebe badania prawa administracyjnego panstwowego i prawa administracyj-
nego UE (i Rady Europy) w ogoélniejszych ramach prawa publicznego europejskiego
(a w przysztosci moze prawa publicznego globalnego). Przywolujac poczatki rozwoju
prawa publicznego europejskiego we wczesnych latach 60. XX w., A. von Bogdan-
dy wskazuje, ze w tym czasie prawo wspélnotowe zakorzenito si¢ w funkcjonowaniu
zaréwno instytucji Wspolnoty, jak i panstw czlonkowskich. Jak pisze: doszlo tutaj
do zespolenia, ktore pozwalalo na narracje o Europie bedacej europejska wspdlno-
ta prawa (European community of law). Przy czym prawo wspdlnotowe ewoluowa-
fo w kierunku ogdlniejszych pojec¢ i koncepcji: Community black-letter law evolved
into Hegel’s ,,concrete freedom”, Haurious or Santi Romanos ,institutions”, Schmitt’s
»concrete order”, Marxist ,class relations”, or Bourdieu’s ,legal field™**. Nalezy jednak
zauwazy¢, ze jezeli wezesne prawo europejskie sprzyjato integracji europejskiej, to
z czasem kluczowym zagadnieniem prawa publicznego europejskiego stalo sie ogra-
niczanie dzialalnosci instytucji unijnych. Dzisiaj prawo publiczne europejskie do-
tyczy nie tylko wspierania odgérnej europeizacji, ale takze przeciwdzialania takiej

146 Zob. S. Cassese, The Administrative State in Europe..., s. 78 i n.; R. Grzeszczak, Wiadza wykonaw-
cza w systemie Unii Europejskiej, Warszawa 2011; J. Supernat, Wiladza wykonawcza w Unii Europejskiej
[w:] Pa#istwo, administracja i prawo administracyjne w europejskiej kulturze prawnej. Ksigga jubileuszo-
wa dedykowana Profesorowi Janowi Andrzejowi Jezewskiemu z okazji osiemdziesigtej rocznicy urodzin,
red. A. Cudak, I.M. Szkotnicka, Warszawa 2018, s. 311 i n.

147 Zgodnie z szeroko znang definicjg administracji publicznej J. Bocia: ,,administracja publiczna to
przejete przez panstwo i realizowane przez jego zawiste organy, a takze przez organy samorzadu teryto-
rialnego zaspokajanie zbiorowych i indywidualnych potrzeb obywateli, wynikajacych ze wspétzycia ludzi
w spolecznosciach” (J. Bo¢, Pojecie administracji..., s. 15).

148 A. von Bogdandy, The Idea of Public Law Today [w:] The Max Planck Handbooks in European Pu-
blic Law, vol. I, The Administrative State, red. A. von Bogdandy, PM. Huber, S. Cassese, Oxford 2017, s. 6.
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europeizacji. Innymi stowy, pojecia prawa publicznego europejskiego i europejskiej
przestrzeni prawnej przelamuja hierarchiczne asocjacje europeizacji jako procesu od-
gornego, uwzgledniajagc wplyw prawa krajowego na prawo europejskie, role porow-
nan prawnych, wymiany czy zapozyczen pogladéw miedzy krajowymi instytucjami
réznych panstw itd. Rozwojowi prawa publicznego europejskiego (prawa administra-
cyjnego europejskiego) towarzyszyta europeizacja prawa publicznego krajowego'®.
Podkresli¢ jeszcze nalezy, ze tak jak prawo panstwa europejskiego nie moze by¢ ba-
dane w izolacji od prawa publicznego europejskiego, tak samo prawo publiczne eu-
ropejskie nie moze by¢ badane w izolacji od zjawiska prawa publicznego globalnego.

Wreszcie, po szoste, uniformizacja administracji ma swoje zrédlo w zaangazowa-
niu si¢ na przestrzeni ostatnich dwoch wiekoéw przedstawicieli prawa publiczne-
go (administracyjnego i konstytucyjnego) w intensywne prace komparatystyczne
z dominujacym udzialem przedstawicieli nauki angielskiej, francuskiej, niemiec-
kiej, wloskiej, austriackiej i amerykanskiej'*. W Europie systemy administracyjne
badane s3 gtéwnie przez prawnikéw, co wynika z zasady legalnosci i poddania ad-
ministracji prawu (we Francji preeminence du droit, w Angii the rule of law, w Niem-
czech Rechtsstaatlichkeit). Sytuacja taka jest wlasciwa w szczegdlnosci obszarowi
niemieckiemu, w ktérym doszlo do zastgpienia kameralistyki prawem, co w polowie
XIX w. przyniosto w administracji monopol prawnikéw (Juristenmonopol)'>'. Nie-
stety udzial uczonych z Europy Srodkowej i Wschodniej w tych fundamentalnych
badaniach poréwnawczych administracji i prawa administracyjnego przedstawia
sie relatywnie skromnie. Chlubnym wyjatkiem sa poréwnawcze prace przedstawi-
cieli wroctawskiej szkoly nauki administracji i prawa administracyjnego, a zwlasz-
cza E Longchampsa'®?, J. Jendroski'> i J. Jezewskiego'*. Najnowszym przykltadem

1% Europeizacja polskiego prawa administracyjnego, red. Z. Janku, Z. Leonski, M. Szewczyk, M. Wa-
ligérski, K. Wojtczak, Wroclaw 2005; Dziesig¢ lat polskich doswiadczerr w Unii Europejskiej. Problemy
prawnoadministracyjne, t. I i II, red. J. Stugocki, Wroctaw 2014. M. Bobek wskazuje, ze na proces euro-
peizacji sa otwarte wszystkie obszary prawa publicznego, w tym tak nieuchwytne, jak zasady, pojecia,
metody i rozumowanie prawnicze, a takze doktryna prawna; zob. M. Bobek, Europeanization of Public
Law [w:] The Max Planck Handbooks in European Public Law, vol. I, The Administrative State, red. A. von
Bogdandy, P.M. Huber, S. Cassese, Oxford 2017, s. 633.

%" Na temat roli badan komparatystycznych w powstawaniu i rozwoju klasycznych instytucji prawa
administracyjnego zob. R. Kusiak-Winter, Cele bada# komparatystycznych prawa administracyjnego (per-
spektywa historyczna i wspélczesna), PiP 2020/6, s. 102 i n.

191 Kameralistyka (kameralizm) (od Kammern — najwazniejszych urzedéw publicznych) stanowi po-
faczenie stosowanych w administracji publicznej ustalen ekonomii, politologii, statystki i technologii.
Ideg kameralistyki kierowal si¢ F. Longchamps w procesie modelowania Instytutu Nauk Administracyj-
nych utworzonego na Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu Wroctawskiego w 1969 r.

%2 E Longchamps, Zafozenia nauki administracji, Wroctaw 1949; F. Longchamps, Wspofczesne kie-
runki w nauce prawa administracyjnego na Zachodzie Europy, Wroctaw 2001.

193 J. Jendro$ka, Postgpowanie administracyjne w kodyfikacjach europejskich panistw socjalistycznych,
Warszawa 1970.

154 J. Jezewski, Administracja pod rzgdem prawa cywilnego. Z bada#n porownawczych prawa admini-
stracyjnego, Wroctaw 1974.
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miedzynarodowych akademickich prac komparatystycznych z udzialem polskim sg
prace sieci ReNEUAL'”, ktére przyniosty modelowe przepisy postepowania admini-
stracji UE™.

Pomimo wskazanych powyzej wspolnych fundamentéw i wspolnych elementéw sys-
temow administracyjnych, administracja i prawo administracyjne w poszczegdlnych
panstwach europejskich w ostateczno$ci uksztaltowaly si¢ rozbieznie odpowiednio
do panstwowych potrzeb, polityk i uwarunkowan. W szczegolnosci dwa rozbiez-
ne modele systeméw administracyjnych uksztaltowaly sie we Francji i Anglii
- w pierwszej potowie XIX w. dwdch najpotezniejszych i relatywnie najbardziej
cywilizowanych krajach §wiata z dluga historiag narodéw unitarnych oraz silng kul-
tura administracyjng niezbedng do zarzadzania fiskalnymi panstwami militarnymi
- olbrzymimi imperiami kolonialnymi'¥”. Model francuski charakteryzowalo silne
panstwo ze scentralizowang administracjg poddang specjalnej galezi prawa nazywa-
nej prawem administracyjnym (droit administratif), podczas gdy obywatele, ktoérzy
korzystali z podstawowych praw konstytucyjnych w spoteczenstwie obywatelskim
(np. prawa zrzeszania si¢), byli tylko pasywni, administrowani przez machine admi-
nistracyjna. Anglia z kolei byta postrzegana jako kraj ,bezpanstwowy”, zarzadzany
lokalnie z unitarnym systemem prawnym, w ktérym ludzie korzystali ze znaczacej
wolnosci zaréwno na poziomie konstytucyjnym, jak i administracyjnym. Ponizej naj-
wazniejsze cechy przypisywane modelom francuskiemu i angielskiemu.

We Francji administracja byta postrzegana jako pas transmisyjny, ktéra to rola wy-
magala zaréwno centralizacji, jak i jednolitosci. Gléwnym instrumentem zapew-
nienia jednego i drugiego byl prefekt - organ wladzy terytorialnej z funkcjami

1% Sie¢ ReNEUAL (Research Network on European Union Administrative Law), czyli Sie¢ Badawcza
Prawa Administracyjnego Unii Europejskiej zostala zalozona w Osnabriick w czerwcu 2009 r. Na temat
poczatkow i rozwoju Sieci zob. M. Wierzbowski, A. Kraczkowski, Powstanie modelu kodeksu postgpowa-
nia administracyjnego Unii Europejskiej i jego wplyw na legislacje europejskg [w:] Kodeks postepowania
administracji Unii Europejskiej, red. J. Supernat, B. Kowalczyk, Warszawa 2017, s. 23 i n. Autorzy wskazu-
ja, ze: ,[i]nspiracja dla rozpoczgcia prac (...) nad modelem przepiséw o postepowaniu administracyjnym
byly istniejagce w Stanach Zjednoczonych modelowe przepisy stanowe zwane Restatements oraz prace
cywilistow zmierzajace do stworzenia europejskich przepisow w obszarze prawa cywilnego (...)" tamze,
s. 23. Na temat restatements zob. ]. Supernat, Restatements — koncepcja i zastosowanie [w:] Administracja
publiczna pod rzqgdami prawa. Ksigga pamigtkowa z okazji 70-lecia urodzin prof. zw. dra hab. Adama Bla-
sia, red. J. Korczak, Wroctaw 2016, s. 455 i n.

1% Termin ,,model ReNEUAL’ podkresla akademicki charakter przedsiewziecia, chociaz zasady i re-
guly modelu sa sformulowane w sposéb utatwiajacy ich ewentualne wykorzystanie w formie rozporza-
dzenia Parlamentu Europejskiego i Rady. Tekst modelu ReNEUAL ma kilka wersji jezykowych: angielska,
francuska, hiszpanska, niemiecka, rumunska, wloska i polska. Tekst w jezyku polskim zostal opubliko-
wany przez Wydawnictwo C.H. Beck: ReNEUAL. Model kodeksu postepowania administracyjnego Unii
Europejskiej, zespo6t red.: M. Wierzbowski, H.C.H. Hofmann, J.-P. Schneider, J. Ziller i in., red. wyd. pol.:
M. Wierzbowski, A. Kraczkowski, thum.: M. Ziental, P. Drobek, Warszawa 2015.

17 Kolonializm, niezaleznie od jego modelu, mial wielki wplyw na rozwdj struktur i kultur admini-
stracyjnych.
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interministerialnymi, ktory w departamencie reprezentowal wszystkie centralne mi-
nisterstwa'*®. Co wiecej, prawo administracyjne byto odrebne od prawa prywatnego,
a administracja nie byla poddana prawu prywatnemu. W efekcie prawo rzadzace ad-
ministracjg byto réwnolegte do prawa prywatnego: prywatnoprawne regulacje wta-
snosci prywatnej odzwierciedlaly regulacje domeny publicznej, obok regulacji odpo-
wiedzialno$ci w sektorze publicznym istniala specjalna regulacja odpowiedzialnosci
urzednikéw publicznych, to samo dotyczylo uméw. Prawo administracyjne bylo nie
tylko odrebng galezia prawa, ale takze specjalng, jako ze wyposazato administracje
w uprzywilejowany status, pozwalajacy egzekwowac jej decyzje bez uciekania si¢ do
sadu'”. Autonomia tej galezi prawa byla wzmocniona przez istnienie specjalnej in-
stytucji Rady Stanu (Conseil d’Etat)'®. Wreszcie, prawo administracyjne byto przed-
miotem intensywnych badan i studiéw prowadzonych przez prawnikéw — gléwnie
czlonkéw Rady Stanu. Badania te przyniosty wyrafinowana nauke prawa administra-
cyjnego, ktdra stala si¢ najwazniejszym przedmiotem nauki prawa publicznego''.

Model angielski byl zasadniczo inny. Kraj byt rzagdzony, ale nie administrowany z cen-
trum. Dla rzadzenia charakterystyczne byly zmieniajace si¢ inspekcje i komisje, pod-
czas gdy dla administrowania w terenie charakterystyczne byly liczne ciata lokalne
(rady hrabstw, dystryktéw, parafialne) pod kierownictwem uprawnionych do zarzg-
dzania i rozstrzygania konfliktow amatoréw (szlachte)'. Centralizacje traktowano,
poczynajac od rewolucyjnych ruchéw drugiej potowy XVII w., jako uzurpowanie
wladzy organéw lokalnych i opisywano jako niekonstytucyjna i nieangielska. Ponadto
w Anglii nie istnialo specjalne prawo administracyjne. Kraj i naréd znajdowat si¢ pod
rzadami prawa (the rule of law). Prawo powszechne (the common law of the land, the

198 . Jezewski, Dekoncentracja terytorialna jako zasada prawa administracyjnego we Francji, Wroclaw
2004, passim.

199 J. Jezewski, Administracja pod rzqgdem prawa cywilnego..., s. 56 i n.

1 A. Chmielarz-Grochal, Francuska Rada Stanu jako ,sqd nad prawem”, PiP 2014/7, s. 75 i n.

! 'We Francji nauka prawa administracyjnego poprzedzita nauke prawa konstytucyjnego. W sytu-
acji braku katedr prawa konstytucyjnego zajmowaly si¢ nim tworzone, poczynajac od lat dwudziestych
XIX w. katedry prawa administracyjnego. Pierwsza zostata utworzona w Paryzu w 1819 r. pod nazwa
Katedra Prawa Publicznego Pozytywnego i Francuskiego Prawa Administracyjnego. Nota bene nie jest
przypadkiem, ze wiele podrecznikéw z tego okresu miato w swych tytutach terminy: ,,prawo administra-
cyjne” i ,prawo publiczne”. Przyklad moze najbardziej znany to: F. Laferriere, Cours de droit public at ad-
ministratif. Trzecie wydanie tej pracy z 1850 r. obejmuje dwie czesci, z ktorych pierwsza jest po$wiecona
prawu publicznemu: podstawom filozoficznym prawa publicznego, Konstytucji Francji, prawu kanonicz-
nemu i prawu miedzynarodowemu, a czes¢ druga jej gléwnemu tematowi, czyli prawu administracyjne-
mu (droit administratif). Przy okazji warto zauwazy¢, ze z formalnego punktu widzenia prawo francuskie
wyroslo ze zrédel subkonstytucyjnych. Zasada legalnosci - klasyczny francuski termin uzywany w prze-
sztosci na okreslenie ogétu normatywnych standardéw, jakim ma podlega¢ administracja francuska —
obejmowal ustawy zwykte i — zwlaszcza — ogdlne zasady prawa sformutowane przez Rade Stanu. Zasady
te byty formulowane przez Rade¢ Stanu bez zadnego nadzoru i samodzielnie, jako jej wlasne zasady, i to
nawet wowczas, gdy ich tres¢ pokrywala sie z zasadami konstytucyjnymi.

12 . Supernat, W Anglii [w:] Samorzgd terytorialny i administracia w wybranych krajach. Gmina
w panstwach Europy Zachodniej, red. J. Jezewski, Wroctaw 1999, s. 17 i n.
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ordinary law) odnosilo si¢ zaréwno do obywateli, jak i do organéw wiadzy publicznej.
Prawo bylo prawem unitarnym. Nie bylo ani specjalnej galezi prawa do zarzadzania
organami administracyjnymi, ani specjalnych sagdéw do rozstrzygania sporéw pomie-
dzy obywatelami i administracja publiczng. W konsekwencji nie bylo takze ani praw-
nikéw, ani uczonych specjalizujacych sie w prawie administracyjnym'.

Modele francuski i niemiecki ksztaltowaly sie w XIX w., w latach formacyjnych pan-
stwa liberalnego, w ktérym gléwng polityczng kwestig byl stosunek pomiedzy admi-
nistracjg i jednostka. Do sformutowania modelu francuskiego przyczynit si¢ walnie
A.V. Dicey (kontrastujac w jego przekonaniu autorytarne i absolutystyczne francuskie
prawo administracyjne z bardziej cywilizowanymi i liberalnymi angielskimi rzagdami
prawa), a do modelu angielskiego Ch. de Montesquieu (podziwial wplyw podziatu
wladz w Anglii na ograniczenie wladzy'®*) oraz R. von Gneist (doceniat role brytyj-
skiej autonomii lokalnej, niezawodowego lokalnego kierownictwa i sedziow pokoju).
Gdy modele francuski i angielski ugruntowaly sie, przyciagnely swoich zwolennikow.
Model angielski wywart istotny wplyw, m.in. na Belgie'® i Wegry'®, a kazdy libe-
ralny reformator patrzyl z zainteresowaniem na angielski samorzad terytorialny i za-
sade rzagdow prawa. Zdecydowanie wiecej zwolennikow mial jednak model francu-
ski, wérdod ktorych byly Niemcy, Wlochy, Austria, Grecja i Polska'?’. Szczegolnie
istotny byl dla Niemiec, a co wiecej, w drugiej polowie XIX w. to niemiecka kul-
tura prawna tchnela nowe zycie w model francuski. Posrednikiem miedzy kulturg
francuska i niemiecka byt O. Mayer, ktory spedzit 20 lat w Strasburgu i byt znawca
francuskiego prawa prywatnego. Korzystajac z prac P. Labanda, O. Mayer rozwinat
klasyczng prawng forme dzialania administracji, ktéra panstwo jednostronnie stosuje
wobec jednostki, nazywajac ja Vervaltungsakt (aktem administracyjnym) w analogii
do francuskiego acte administratif. Z doktrynalnego i metodologicznego punktu wi-
dzenia pojecie aktu administracyjnego bylo transpozycja z prawa prywatnego mode-
lu orzeczenia sadowego i jego funkcji tytutu wykonawczego do niemieckiego prawa

' Na temat rozwoju nauki prawa administracyjnego w Anglii po II wojnie §wiatowej, w tym wpro-
wadzenia jej na uniwersytety, zob. I. Dyrda, Podstawowe cechy nauki angielskiego prawa administracyjne-
go, Wroctaw 1979, s. 251 n.

1% Ch. de Montesquieu skonstruowat swoja teorie podzialu wladz na podstawie interpretacji ustroju
angielskiego dokonanej przez J. Locka, ktérego w swym stynnym dziele O duchu praw czgsto cytowal.

1 W 1830 r. konstytucja belgijska skodyfikowala zasady niepisanej konstytucji brytyjskiej, zwlaszcza
podzial wladz i odpowiedzialno$¢ ministerialna.

1 H. Kiipper, Evolution and Gestalt of the Hungarian State [w:] The Max Planck Handbooks in Euro-
pean Public Law, vol. 1, The Administrative State, red. A. von Bogdandy, PM. Huber, S. Cassese, Oxford
2017,5.290 i n.

17 Jak to si¢ czesto dzieje w przypadku transplantéw prawnych, instytucje przeniesione z jednego
kraju do innego mutuja w nowym otoczeniu. Na przyktad wloska Rada Stanu (Consiglio di Stato) byla
poczatkowo jedynie organem doradczym (funkcje sedziowskie otrzymata dopiero w 1889 r.) i réznita sie
od swojego modelu - francuskiej Rady Stanu (Conseil d’Etat), w ktorej zasiadaja czolowi eksperci prawa
administracyjnego, ktérych decyzje sa ostateczne i ktére stanowia gléwny przedmiot badan doktryny
prawa administracyjnego.
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administracyjnego'®. Nota bene w ten sposob O. Mayer potwierdzil zwierzchni cha-
rakter dzialania panstwa i administracji: interwencja administracji nie wymaga wcze-
$niejszej decyzji sadowej. W efekcie kultura niemiecka dostarczyla nowych i moc-
nych podstaw teoretycznych dla administracji i nauki prawa administracyjnego'®.

Podsumowujac, nalezy powiedzie¢, ze poczatek wspdlczesnego prawa administracyj-
nego w polowie XIX w. i jego rozwdj w kolejnych latach odpowiednio do politycz-
nych i innych uwarunkowan w poszczegélnych panstwach przyniost zréznicowanie
porzadkéw prawa administracyjnego w Europie. Proces stopniowej konwergencji
administracyjnej zarysowal si¢ dopiero w polowie XX w., chociaz istotne réznice
miedzy krajowymi systemami administracyjnymi nadal si¢ utrzymuja. Rzecz jasna,
nie jest tak, ze kazde panstwo europejskie ma zupelnie rézng administracje publicz-
ng i prawo administracyjne. Odrebnosci systeméw administracyjnych w niektérych
panstwach sa znaczne (zwlaszcza w panstwach skandynawskich i Szwajcarii)'”’, ale
w pozostalych sita oddzialywania modeli francuskiego, angielskiego i niemieckiego
okazala si¢ dzieki politycznej, militarnej, ekonomicznej i intelektualnej sile Francji,
Anglii i Niemiec tak znaczna, Ze mozna je uzna¢ za archetypy prawa administracyj-
nego. Dokonujac typologii prawa administracyjnego w Europie, M. Fromont definiu-
je typ prawa administracyjnego jako ,,porzadek prawa administracyjnego rozwiniety
przez poszczegdlne panstwo, ktory przynajmniej w czesci petni funkcje modelu dla
innych panstw””!, wyrézniajac trzy najwazniejsze (fundamentalne) typy (modele)

1 J. Supernat, Akt administracyjny jako przyktad cywilizacji administracji publicznej [w:] Cywilizacja
administracji publicznej. Ksiega jubileuszowa z okazji 80-lecia urodzin prof. nadzw. UWr dra hab. Jana
Jezewskiego, red. J. Korczak, Wroctaw 2018, s. 461 i n.

1 A. von Bogdandy, PH. Huber, Evolution and Gestalt of the German State [w:] The Max Planck
Handbooks in European Public Law, vol. 1, The Administrative State, red. A. von Bogdandy, PM. Huber,
S. Cassese, Oxford 2017, s. 196 i n.

170 Odrebnos¢ systeméw administracyjnych niektérych panstw nie oznacza jednak, ze sa one w pelni
autochtonskiego pochodzenia. Na temat wptywéw francuskich i niemieckich na szwajcarskg administra-
cje i szwajcarskie prawo administracyjne: B. Schindler, Evolution and Gestalt of the Swiss State [w:] The
Max Planck Handbooks in European Public Law, vol. I, The Administrative State, red. A. von Bogdandy,
P.M. Huber, S. Cassese, Oxford 2017, s. 428-429. Ten wplyw mial wymiar personalny, jako ze Niemiec
E. Ruck napisal pierwszy podrecznik szwajcarskiego prawa administracyjnego, a Szwajcar F. Fleiner na-
pisal prace o instytucjach niemieckiego prawa administracyjnego.

7t M. Fromont, A Typology of Administrative Law [w:] The Max Planck Handbooks in European Public
Law, vol. 1, The Administrative State, red. A. von Bogdandy, PM. Huber, S. Cassese, Oxford 2017, s. 580.
Zdarzajq si¢ sytuacje, ze porzadek administracyjny w konkretnym panstwie jest ksztaltowany przez dwa,
a nawet wiecej modeli panstwowych. Szczegélnym przypadkiem jest prawo publiczne UE, ktére ksztat-
tuje si¢ pod wplywem porzadkéw prawnych wielu panstw czlonkowskich. W konkretnym przypadku
ksiegi IIT w modelu ReNEUAL Wydawanie decyzji w sprawach indywidualnych zostala ona przygotowana
przez grupe roboczg skladajaca si¢ z szesciu akademikéw pochodzacych z pigciu krajéw o réznych trady-
cjach prawnych: Hiszpanii (Oriol Mir), Niemiec (Jens-Peter Schneider i Vanessa M. Tunsmeyer), Polski
(Marek Wierzbowski), Wloch (Giacinto della Cananea) i Zjednoczonego Krolestwa (Paul Craig). Pomi-
mo tego, zgoda w kwestii koncepcji i konkretnych rozwigzan ksiegi IIT zostaly osiagni¢te z zadziwiajaca
tatwoscia (surprisingly easy), co wskazuje na uzyskanie znacznego stopnia konwergencji odnosnie do pro-
cedury administracyjnej w europejskiej przestrzeni prawnej i administracyjnej; zob. O. Mir, The Book III
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prawa administracyjnego: francuski, brytyjski i niemiecki. Wplyw typu (modelu)
prawa administracyjnego moze by¢ w konkretnym panstwie wiekszy lub mniejszy
odpowiednio do jego wlasnej tradycji i potrzeb, ale jezeli dotyczy najwazniejszych
cech strukturalnych systemu administracyjnego, to tworzy rodzine prawa admini-
stracyjnego z panstwem zrédlowym z prototypowym seminalnym porzadkiem praw-
nym i tymi panstwami, na ktore ten porzadek wywart wplyw.

Rozstrzygajac kwestie metodologiczna, ktore cechy czy skladniki determinujg typ
prawa administracyjnego (ktére sg strukturalnie definitywne) i ktére powinny by¢
poddane poréwnawczemu badaniu, M. Fromont przyjal, ze kazdy porzadek admini-
stracyjny ma swoj specyficzny charakter dzieki dwém cechom podstawowym, ktdre
nazywa ,strukturalnymi” (structural features), a ktore de facto sy takze funkcjonal-
nymi, a na pewno s3 na tyle istotne, Ze uzasadnia to ich poréwnawcze badanie'”.
Pierwsza cechg jest organizacja administracji w szerokim sensie (pionowa i pozioma
struktura administracji, stuzba cywilna i procedury wewnetrzne). Druga natomiast
stosunki pomiedzy administracja i spoteczenstwem, tzn. osobami prawnymi i fizycz-
nymi w obrebie terytorium panstwa, a przede wszystkim obywatelami (zakres funkeji
administracji, kompetencje administracji, zwigzanie administracji prawem)'”*. Takie
postrzeganie ,cech strukturalnych” prawa administracyjnego przywoluje na mysl
blizniacze cele tego prawa: zapewni¢ sprawne wykonywanie zadan publicznych oraz
zapewni¢ ochrone praw jednostek. Podkreslajac, Ze w wolnym panstwie demokra-
tycznym prawo administracyjne jest z zasady determinowane przez konfiguracje sto-
sunkéw prawnych pomiedzy wladza publiczng i jednostkg oraz przez ochrong praw
indywidualnych, M. Fromont pisze, ze organizacja administracji ma wplyw na sto-
sunki miedzy wladza publiczng i obywatelem, ale sprawno$¢ administracji nie nalezy
do jadra tych stosunkow i nie moze prowadzi¢ do pomniejszania kwestii centralnej —
ochrony wolnosci, ktorej daje pierwszenstwo: ,W moim przekonaniu zadaniem kazde-
go prawnika jest dziata¢ wszechstronnie na rzecz zapewnienia ochrony obywatela”'”.
W  poréwnywalnym kontekscie potencjalnej konkurencyjnosci praworzadnosci

of the ReNEUAL Model Rules from Spanish Perspective [w:] The Model Rules on EU Administrative Proce-
dures: Adjudication, red. M. Ruffert, Groningen 2016, s. 75. Z kolei prawo UE moze wzbogaci¢ krajowe
porzadki administracyjne, i to nawet te o dlugiej i wplywowej tradycji. Taka cyrkulacja idei i koncepcji
w europejskiej przestrzeni prawnej i administracyjnej jest niewatpliwie szalenie interesujaca i pouczajaca.

172 Wyznaczenie przedmiotu badan, poréwnanie i interpretacja sktadajg sie na ogélny model badan po-
réwnawczych; zob. E Longchamps, Z bada# poréwnawczych w dziedzinie prawa. Refleksja metodologiczna,
AUWTr Pr. 1970/XXXII, s. 129 i n.; E Longchamps de Bérier, Wspétczesne kierunki w nauce prawa admini-
stracyjnego na Zachodzie Europy, Wroctaw 2001. Z kolei na temat metod badan poréwnawczych w dziedzi-
nie prawa zob. M. Van Hoecke, Methodology of Comparative Legal Research, LM 2015/June, s. 1 i n. Autor
wyré6znia sze$¢ metod: funkcjonalng, strukturalng, analityczng, prawa w kontekscie, historyczng i wspdlne-
go rdzenia. W jego przekonaniu wyczerpuja one instrumentarium badan poréwnawczych.

17 M. Fromont, A Typology of Administrative Law [w:] The Max Planck Handbooks in European Pu-
blic Law, vol. 1, The Administrative State, red. A. von Bogdandy, PM. Huber, S. Cassese, Oxford 2017,
s.581in.

174 M. Fromont, A Typology of Administrative Law..., s. 599.
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