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WPROWADZENIE

Ksigzka, ktéra oddajemy do ragk Szanownych Czytelnikdw, zawiera
analize doktrynalng odnoszaca sie do relacji pomiedzy sfera ze-
wnetrzng i sferg wewnetrzng dziatan administracji publicznej. Po-
wstala ona jako konsekwencja autorskich przemyslen reprezentan-
tow dwoch osrodkéw naukowych: krakowskiego i wroctawskiego,
ktére od wielu lat podejmuja rozwazania nad newralgicznymi prob-
lemami wspodlczesnego prawa administracyjnego. Przedmiotowa pub-
likacja jest efektem XIII juz spotkania naukowego, jakie miato miej-
sce na Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu Jagiellonskiego
w Krakowie w dniach 24 i 25 wrze$nia 2022 r., tym razem pod tytu-
fem: ,Relacje pomiedzy sfera zewnetrzna i sferg wewnetrzna dziatan
administracji publiczne;j”.

Niezwyklg wartoscig niniejszego tomu jest to, ze jest on materialnym
przykladem ozywczej intelektualnie przyjazni, jaka trwa pomiedzy
os$rodkiem krakowskim i wroctawskim. Widoczne jest to rowniez
w warstwie merytorycznej zgromadzonych w tomie tekstow. Zebrane
rozwazania nie stanowig pojedynku ani ostrego starcia dwdch osrod-
kow naukowych, ale sg przemysleniami przedstawicieli dwoch wspot-
pracujacych ze sobg uczelni, ktdre w jakim$ stopniu nawigzuja do re-
lacji galicyjskich, gdy uniwersytety w Krakowie i we Lwowie wspol-
pracowaly ze soba naukowo bardzo $cisle. Uniwersytet Jagielloniski
i Uniwersytet Wroctawski kontynuujg bowiem powyzsze relacje,
co jest catkowicie zrozumiale, jezeli zwazy¢ na lwowskie konotacje
nauki prawa administracyjnego, do czego we Wroclawiu naukowcy
odwoluja sie bardzo czesto i z duzym sentymentem.
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Od strony metodologicznej poszczegdlne czesci ksigzki powstawaty
w wieloplaszczyznowy i intelektualnie kreatywny sposdb. Ksigzka,
ktérg poprzedzita krakowsko-wroclawska/wroctawsko-krakowska
konferencja naukowa, opiera si¢ na paru kilkustopniowych procesach
intelektualnych przemyslen. Przede wszystkim powstaly artykutly
naukowe, ktdére nastepnie zostaly wygloszone w trakcie konferencji,
po czym odbyla si¢ dyskusja nad zawartymi w nich problemami nauki
prawa administracyjnego. Wymiana mys$li niejednokrotnie wptyneta
na modyfikacje pierwotnie wygloszonych tekstow, ktore w wersji prze-
znaczonej do druku przyjely postaci odbiegajace od pierwotnych teks-
tow. Nie sg to zatem zebrane referaty w wersjach pierwotnych, ale teksty
inspirowane wtlasng myslg i impulsem ptyngcym z wymiany mysli in-
telektualnej zawartych w dyskusjach i innych wystapieniach konferen-
cyjnych. Tym samym wygloszone referaty stanowily zarazem swoisty
wstep do koncowej wersji danego tekstu. Ideg przewodnia wszystkich
spotkan naukowych krakowsko-wroctawskich/wroctawsko-krakow-
skich jest zalozenie, Ze wygloszone teksty zapewne ulegng modyfika-
cjom pod wplywem wspomnianych rozmoéw i wystgpien naukowych.
Natomiast dla pozostalych uczestnikéw spotkania i wymiany mysli in-
telektualnej na podjety temat przebieg naukowy stanowi zapewne im-
puls do podjecia okreslonych tematéw, zagadnien i watkéw problemo-
wych. W ksigzce znalazly si¢ takze teksty tych przedstawicieli nauki
prawa administracyjnego, ktorym nie byto dane osobiscie uczestniczy¢
w konferencji. Juz chociazby to, ze artykuly publikowane w ksiazce
odbiegaja znaczaco od liczby wygloszonych w trakcie obrad referatéw,
spowodowalo koniecznos¢ zgrupowania tematycznego w poszczegol-
nych czgsciach tej wieloautorskiej monografii tematycznej. Czesci te
zostaly zatytulowane i nie maja one bezposredniego zwigzku z konfe-
rencyjnym ukltadem referatow, ktérych liczba byla mniejsza od liczby
tych, ktore znalazly si¢ w tej ksigzce. Podjete tematy spowodowaly
koniecznos¢ ustrukturyzowania artykutéw w czesciach prezentowanej
publikacji pod katem ich gtéwnej merytorycznej tresci.

Analizujac tytulowa problematyke, mozna dojs¢ do przekonania,
ze niezaleznie od tego, czy uznawac bedziemy, ze we wspdlczesnej
nauce prawa administracyjnego podzial na sfery administracji pub-
licznej jest nieuzasadniony, czy tez, iz podzial ten jest jak najbardziej
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wlasciwy z perspektywy demokratycznego panstwa prawnego, to nie
ulega watpliwosci, ze powyzszy obszar badawczy wymaga refleksji
doktrynalnej w kontekscie zmieniajacego si¢ prawa administracyj-
nego. Nie pozostaje bez wplywu na nauke prawa administracyjnego.

Przygotowane artykuly w liczbie 27 zostaly zawarte w pieciu czesciach.
Kazda z nich ukazuje zagadnienie relacji pomiedzy sferg zewnetrzna
i sfera wewnetrzng dzialan administracji publicznej z innej perspek-
tywy (ogolnie mozna je ujac jako: teoretyczng, normatywna, ustrojows,
materialnoprawng i procesowg). Lacznie okreslaja kompletny obraz
zagadnienia, szczegdlnie ukazujacy jego réznorodnosé¢ oraz bogactwo
kontekstow mozliwych do dalszych przedsiewzie¢ badawczych. Nie jest
celem przygotowanego wstepu omawianie tekstow, z ktorymi Szacowny
Czytelnik ma mozliwo$¢ zapoznaé si¢ w sposob bezposredni. Poprze-
stajemy zatem na ustaleniach o charakterze bardzo ogoélnym.

Cze$¢ I zatytutowana zostata ,Monokratyczne a dualistyczne, sta-
tyczne a dynamiczne ujecie sfer administracji publicznej”. W tym
fragmencie ksigzki tytutowe problemy zostaly zaprezentowane
w kilku rozdziatach.

Jan Zimmermann w rozdziale pt.: ,Aksjomat czy anachronizm” pod-
jat rozwazania nad zasadno$cig utrzymywania podziatu na sfere ze-
wnetrzng i wewnetrzng dziatan administracji publicznej. To problem
elementarny w obrebie catej ksigzki.

Z kolei Piotr Dobosz w rozdziale zatytutowanym ,Wiezi sfery ze-
wnetrznej i wewnetrznej administracji publicznej” akcentuje dy-
namiczny i statyczny wymiar dwdch sfer administracji publicznej.
Pierwszy to szeroko rozumiana dzialalno$¢ administracji (dziatania,
ale i ,pracujace niedzialanie”), a drugi to ustrojowo zbudowana ad-
ministracja publiczna.

Natomiast Wojciech Jakimowicz w rozdziale zatytutowanym ,,Mie-
dzy wewnetrznym a zewnetrznym zyciem administracji publicznej”
podejmuje wieloptaszczyznowe korelacje pomiedzy tytulowym ,,zy-
ciem” obu sfer.
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Jerzy Supernat w rozdziale pt. ,,Sfera zewnetrzna i sfera wewnetrzna
dziatan administracji publicznej w najnowszych polskich uniwersyte-
ckich podrecznikach prawa administracyjnego” dokonuje przegladu
tytutowej materii od strony naukowo-dydaktycznej, wskazujac, nie
tylko aksjologicznie, na umiejscowienie w podrecznikach zagadnienia
sfer dziatania administracji publiczne;j.

W czeici 11, zatytulowanej: ,,Zrédta prawa jako determinanty norma-
tywnych znamion sfer administracji publicznej” podjeto probe zna-
lezienia miejsca dla aktéw regulujacych od wewnatrz ustréj i dzia-
talno$¢ organdéw administracji publicznej wérdéd obowigzujacego
systemu zrodel prawa, a takze wplyw aktéw prawa wewnetrznego
na funkcjonowanie administracji w stosunkach zaréwno zewnetrz-
nych, jak i wewnetrznych.

Iwona Niznik-Dobosz wraz ze Zbigniewem Bartoszewiczem w otwie-
rajacym te cze$¢ rozdziale pt. ,Sfera wewnetrznej organizacji i dzia-
talno$ci administracji publicznej regulowanej prawem jako nosnik
i przejaw jej zdolnosci do samoregulacji” zajeli si¢ istotng — rowniez
z punktu widzenia nauki organizacji i zarzadzania administracji -
kwestig, jaka jest rola prawa powszechnie obowiazujacego dla funk-
cjonowania wewnetrznych struktur administracji przez umozliwia-
nie tworzenia prawa podustawowego, ale takze prawa wewnetrznego,
dzigki ktérym administracja publiczna nabywa zdolnos¢ do samore-
gulacji, niezbednej dla skutecznego i efektywnego funkcjonowania jej
struktur i realizacji administracji publicznej.

Jolanta Behr w swoim tekscie pt. ,Rozporzadzenia a zarzadzenia (za-
kres normowania)” dokonata wieloptaszczyznowej analizy rozporza-
dzen i zarzadzen, wykazujac niejednorodnos¢ grup tych aktéw i za-
cieranie si¢ granic pomiedzy nimi, co skutkuje zwlaszcza mozliwoscia
ich kontroli oraz nadzoru nad nimi i wptywa przez to na sytuacje
jednostek poddanych ich regulacjom.

Justyna Mielczarek-Mikotajow w rozdziale ,Wplyw aktow prawa we-
wnetrznego na funkcjonowanie sfery zewnetrznej administracji pub-
licznej” zglebia zagadnienie, w jaki sposob akty prawa wewnetrznego,
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cho¢ w zalozeniu skierowane wyltacznie do administracji publicznej,
oddziatujag w istocie na sytuacje podmiotdéw spoza sfery administracji
publicznej, przez co moga ujemnie wptywac na ich bezpieczenstwo
prawne.

Aleksandra Puczko w rozdziale pt. ,Tworzenie lub ksztaltowanie
standardow administracji publicznej przez akty prawa wewnetrz-
nego” wskazuje, jaka role odgrywajg akty prawa wewnetrznego be-
dace proba ujednolicenia lub stworzenia jednorodnych rozwigzan
w funkcjonowaniu réznych czes$ci administracji publicznej i w jaki
sposob wplywajg na sposéb funkcjonowania administracji w stosun-
kach wewnetrznych i zewnetrznych oraz jak oddzialuje to na sytuacje
podmiotéw spoza administracji publicznej.

Tomasz Stapczynski w tekscie pt. ,Wartosci sfery wewnetrznej dziatan
administracji publicznej i jej wplyw na sfere zewnetrzng” podjal probe
zweryfikowania, czy w sferze zaréwno wewnetrznej, jak i zewnetrznej
administracja opiera si¢ na tych samych badz zblizonych wartosciach,
a takze wykazania, czym wartosci te réznig si¢ miedzy soba.

Krystian Szpotanski natomiast w swoim tekécie pt. ,,Oglaszanie
prawa administracyjnego” ukazal zwigzek pomiedzy dzialaniami po-
dejmowanymi wewnatrz administracji w kierunku ogtaszania aktéw
normatywnych i uzewnetrznieniem tych aktéw poza tg sferg przez
wprowadzenie ich do obrotu prawnego. W tym zakresie autor pod-
jal sie analizy w szczegdlnosci dziatalnosci publikacyjnej aktow nor-
matywnych prowadzonej przez administracje publiczng, dokonujac
oceny zalet i wad publikatoréw, jak réwniez udostepniajacych je sy-
steméw informacji prawne;.

Karina Pilarz w swoim rozdziale ,,Sfera wewnetrzna i sfera zewnetrzna
administracji publicznej jako adresaci aktow planistycznych - ana-
liza wybranych przypadkéw” przeanalizowala charakter prawny
zroznicowanej grupy aktow planistycznych, bedacych formami réz-
norodnego wplywu nie tylko na organy administracji publicznej, ale
i jednostki spoza jej sfery.
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W kolejnej IIT cze$ci omawiajacej ,,Sfery administracji publicznej
a problemy ustrojowego i pracowniczego prawa administracyjnego”
podjeto probe ukazania funkcjonowania prawa wewnatrz struktur
administracji publicznej, organdéw administracji publicznej oraz urze-
dow. Umozliwilo to zobrazowanie réznorodnosci aktow stosowanych
w administracji publicznej w celu osiggania celéw ukierunkowanych
zaré6wno do jej wnetrza, jak i na zewnatrz.

W otwierajacym te cze¢$¢ rozdziale pt. ,,O aktach kierowania we wspot-
czesnej administracji publicznej — na marginesie dyskusji naukowe;
wroctawsko-krakowskich spotkan administratywistycznych” Jerzy
Korczak zajal si¢ ciekawym zagadnieniem, jakim jest nieakcento-
wana przy analizie zewnetrznej sfery administracji publicznej kwe-
stia dzialan podejmowanych wewnatrz struktury administracji pub-
licznej, w tym zwlaszcza rola aktow kierowania. W tej perspektywie
ukazal dynamizm, ale takze znaczenie tych relacji dla odczuwalnych
na zewnatrz skutkow aktywnos$ci administracji publiczne;.

Katarzyna Kowalczyk, w tekscie ,,Charakter prawny rozkazu personal-
nego w stuzbie wojskowej zolnierzy zawodowych w aspekcie rozwazan
nad relacjg sfery wewnetrznej i zewnetrznej dziatania administracji
publicznej”, wykazala, ze lezy on w istocie na pograniczu sfery we-
wnetrznej i zewnetrznej administracji. Zréznicowanie ich charakteru
prawnego przez zakwalifikowanie do sfery wewnetrznej i zewnetrz-
nej wplywa natomiast istotnie na prawa ich adresatéw przez nadanie
im, badz nie, mozliwosci zaskarzenia kierowanych do nich rozkazdéw.

Dorota Dabek w rozdziale pt. ,,Sfera zewnetrzna i wewnetrzna z per-
spektywy kompetencji organéw samorzadu zawodowego”, analizujac
przedmiotowe dla publikacji zagadnienie, skupita sie na szczegdlnym
typie korporacji prawa publicznego, jakim sg samorzady zawodowe.
Ukazujgc niejednolitg role samorzadéw w prawie z jednej strony upo-
sazonych w kompetencje administracyjne, z drugiej zas — stojacych
na strazy korporacji oraz kompetencje dyskrecjonalne ich organdw,
wykazata, w jaki sposob wydawane przez ich organy akty prawa we-
wnetrznego oddzialywaja na ich cztonkéw, a przez to tez na podmioty
zewnetrzne.
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Ewa Skorczynska w swoim tekscie ,,O «ciemnej stronie» dekoncentra-
cji wewnetrznej organu monokratycznego (prezydenta miasta na pra-
wach powiatu) i jej wplywie na jako$¢ stosowania prawa” podjeta
wazny z punktu widzenia funkcjonowania administracji publiczne;j
temat roli pracownikéw administracyjnych wspomagajacych i ich or-
ganizacji w ramach struktur urzedéw na sposéb dzialania organdw
administracji publicznej. W tym zakresie istotnie zwrdcono uwage
na kwestie samodzielnosci pracownikéw oraz ich odpowiedzialnosci,
co umozliwito wywiedzenie koniecznych do uwzgledniania postula-
tow de lege ferenda.

Mariusz Krawczyk w rozdziale pt. ,Wtadztwo (intra)administra-
cyjne w «zwarciu» pomiedzy tym, co wewnetrzne i zewnetrzne” za-
jal sie¢ mozliwo$cia wplywania przez sfere¢ wewnetrzng administracji
na relacje na zewnatrz jej struktury, w tym zwlaszcza z jednostkami.
W szczegolnosci analizujac zewnetrzne stosunki administracji przez
pryzmat wladztwa (intra)administracyjnego, wykazal m.in. pole moz-
liwych naduzy¢ i patologii w administracji publicznej, a takze swego
rodzaju iluzoryczno$¢ proby zamkniecia cze$ci wladztwa jedynie
do sfery wewnetrznej dziatan administracji publiczne;j.

Arkadiusz Sobczyk w artykule ,,Pracownik «kodeksowy» a wewnetrzne
i zewnetrzne dzialania organow zaktadu pracy i jego wspolnoty — wpro-
wadzenie do problematyki” podjat przede wszystkim probe przetama-
nia paradygmatu prawa pracy jako prawa kontraktowego, starajac si¢
ukaza¢ przede wszystkim jego publicznoprawny charakter. Zakladajac,
ze przedmiotem prawa pracy jest materia m.in. pracowniczych pub-
licznych praw podmiotowych oraz struktur rozproszonej administracji
publicznej zakladanych przez podmioty prywatne, ukazal on, ze w isto-
cie w zakladach pracy mozliwe jest méwienie o relacjach wewnetrznych
i zewnetrznych charakterystycznych dla administracji publiczne;.

Cze$¢ IV zawiera analizy dotyczace ,,Sfery administracji publicznej
na tle probleméw materialnego prawa administracyjnego”.

Piotr Lisowski w swoim tekscie pt. ,Zasieg sadowej kontroli admini-
stracji publicznej — rozwazania na kanwie normatywizacji nadzoru
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wewnetrznego uczelni publicznych” ukazal relacje pomiedzy sferg we-
wnetrzng i zewnetrzng w administrowaniu w szczegélnym przypadku
zakladéw administracyjnych na przykfadzie uczelni publicznych i po-
dejmowanych w nich aktoéw rektora. Analizujac kwestie kontroli sadowej
nad dziataniami uczelni i ich organéw, wykazal podobienstwa regulacji
w zakresie mozliwosci zaskarzania rozstrzygnie¢ nadzorczych do mo-
delu jednostek samorzadu terytorialnego, co jego zdaniem m.in. uzasad-
nia rozciagniecie kognicji sgdéw administracyjnych réwniez na te akty
nadzoru przeprowadzanego wewnatrz uczelni publicznych, wskazujac
warto$¢ wyposazenia w takie instrumenty réwniez korporacji uczelnia-
nych (studentéw czy doktorantow).

Renata Kusiak-Winter w rozdziale ,,Sfera wewnetrzna i zewnetrzna
administracji z perspektywy celu neutralnosci klimatycznej” doko-
nala ciekawego zestawienia zasadniczo nowej tematyki prawnoadmi-
nistracyjnyjnej, tj. neutralnosci klimatycznej z klasycznym zagadnie-
niem sfer zewnetrznej i wewnetrznej dziatania administracji pub-
licznej. W tym zakresie autorka dokonala analizy tej relacji w kon-
tekstach: ustrojowym, przestrzennym, form dzialania, Zrédet prawa,
co umozliwito ukazanie jej pelnego wymiaru i wykazanie szczegolnej
w tym zakresie roli nauki administracji i polityki administracyjnej.

Joanna Czlowiekowska w swoim artykule pt. ,,Sfera zewnetrzna i we-
wnetrzna administracji publicznej w kontekscie prawa do informa-
cji publicznej” zajela si¢ szczegdlowym zagadnieniem, ktére w obec-
nych czasach pelni bardzo istotng role, tj. prawa dostepu do infor-
magcji publicznej. Tym samym zajela si¢ wytyczeniem granicy miedzy
tym, co zewnetrzne i moze by¢ w drodze informacji publicznej udo-
stepnione, a tym, co wewnetrzne (w tym w szczegdlnosci dokumeny
wewnetrzne) i stanowi wyjatek od przystugujacego prawa zagwaran-
towanego kazdemu.

Malgorzata Kozlowska, w tekscie ,Wspotdzialanie sfery zewnetrznej
i wewnetrznej administracji publicznej w przeciwdziataniu konflik-
towi interesu o podlozu ekonomicznym w Strazy Granicznej”, uka-
zala relacje migdzy sferami i ich pozytywne skutki dla rozprezania
napie¢ wystepujacych w prawie administracyjnym miedzy intere-
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sami, w tym tez zapewnienie legalnosci i prawidtowosci dzialania
administracji publicznej. W waskiej skali dotyczacej intereséw Strazy
Granicznej udalo sie jej uchwyci¢ zjawisko wspdéldziatania sfery ze-
wnetrznej i wewnetrznej dzialania administracji jako szczegdlnego
gwaranta chronigcego od naduzy¢ w tej sferze.

Ostatnia, V cze$¢ publikacji pt. ,,Sfery administracji publicznej na tle
problemdw jurysdykcyjnego, egzekucyjnego i sadowego prawa admi-
nistracyjnego” dotyka istotnego z punktu widzenia praktyki prawa
administracyjnego zagadnienia sfery administracji publicznej na tle
problemoéw jurysdykeyjnego, egzekucyjnego i sadowego prawa admi-
nistracyjnego.

Joanna Lemanska w swoim artykule ,Zalatwienie sprawy admini-
stracyjnej — rozwazania z pogranicza sfery zewnetrznej i wewnetrz-
nej dzialan administracji publicznej” zajela sie waznym momentem
granicznym miedzy sferg wewnetrzng i zewnetrzna dzialania admi-
nistracji, jakim jest wydanie decyzji administracyjnej, i oceng budza-
cego watpliwo$ci momentu rzeczywistego uzewnetrznienia decyzji
administracyjnej. Analizujac teori¢ doreczenia, nadania, wydania,
zapoznania si¢ autorka dokonala zestawienia tych koncepcji i odpo-
wiedzi na pytanie, w ktérym momencie o$wiadczenie woli organu
w istocie zostaje ztozone.

Mariusz Kotulski w tekscie pt. ,Regulacje wewnetrzne jako podstawa
prawna rozstrzygniecia” podjal sie waznej proby przeanalizowania
m.in. roli statutéw i regulaminéw uczelni wyzszych jako podstaw
prawnych rozstrzygnie¢ organéw administracji publicznej. W toku
rozwazan wykazal, ze wplyw ten ma miejsce nie tylko posrednio, ale
réwniez bezposrednio, co wykazuje odstepstwo od obowigzujacych
regul w postepowaniu sgdowoadministracyjnym.

Mariusz Oles, w artykule ,,Wptyw polecen stuzbowych na przebieg
i rezultat jurysdykcji administracyjnej”, zestawil ze soba decyzje ad-
ministracyjne i polecenia stuzbowe. Podejmujac takie nieoczywiste
dziatanie, ukazal, w jaki sposob polecenia stuzbowe — a wobec tego
akty prawa wewnetrznego — maja wplyw na jurysdykcje administra-
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cyjng przez tworzenie sfery nowych determinant prawnych w sto-
sunku do stosowania norm, a tym samym i rezultaty w decyzji ad-
ministracyjne;j.

Adam Kozien w rozdziale pt. ,Administracyjne kary pieni¢zne w wy-
miarze przestrzeni zewnetrznej oraz wewnetrznej funkcjonowania
administracji publicznej” podjal si¢ przeanalizowania ciekawego za-
gadnienia poréwnania istnienia i stosowania administracyjnych kar
pieni¢znych w sferze tak wewnetrznej, jak i zewnetrznej aktywnosci
administracji publicznej m.in. w kontekscie ich funkeji, a takze celow.
W stworzonym w ten sposéb ich wyczerpujacym obrazie udato mu sig¢
wykaza¢ zardwno rdznice pomiedzy tymi sferami, jak réwniez luki
i niedoskonalosci dotyczace ich regulacji.

Pawel Majczak w rozdziale ,Zaleznos¢ rodzaju stosunku administra-
cji publicznej od uwarunkowan ustrojowych zachodzacych miedzy
wierzycielem a organem egzekucyjnym w administracyjnym poste-
powaniu egzekucyjnym” ukazal istotna role ustrojowego uktadu mie-
dzy wierzycielem i dtuznikiem oraz zréznicowania tej relacji w ad-
ministracyjnym postepowaniu administracyjnym i jej wpltyw na od-
mienne ksztaltowanie regulacji prawnej, uwzgledniajacej te odmien-
nosci.

Marta Kisielowska swoim tekscie pt. ,,Prawo powszechnie obowig-
zujgce i prawo wewnetrzne a sagdowa kontrola decyzji administra-
cyjnej” podjeta sie analizy kapitalnego zagadnienia granicy mie-
dzy prawem powszechnie i wewnetrznie obowiazujacym w kontek-
$cie szczegolnie istotnym dla ochrony praw jednostek, a to kontroli
sagdowoadministracyjnej decyzji administracyjnych. W rozwazaniach
zostal wykazany wplyw aktéw prawa wewnetrznego na rozstrzyg-
niecia organéw administracji publicznej w formie decyzji, ale row-
niez wykazano istnienie po$rednich form stosowania prawa, ktoére nie
moga by¢ ujete w zadnej wyodrebnionej w Konstytucji grupie zrodet
prawa, a ktdre kognicji sadu administracyjnego podlegaja.

Opublikowane w niniejszym tomie zebrane teksty stanowig kolejna,
bo trzynastg juz odstong rozwazan na temat administracji publicz-
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nej i prawa administracyjnego prowadzong przez przedstawicieli kra-
kowskiego 1 wroctawskiego o$rodkéw naukowych. Jest ona nie tylko
dowodem trafnoéci idei tych spotkan oraz ich potrzeby, ale réwniez
bogactwa prawa administracyjnego oraz nieprzewidywalno$ci mysli
naukowej na jego temat. Swiadczg o tym zaréwno mnogo$é i rézno-
rodno$¢ dotychczasowych tematdéw poruszanych na corocznych spot-
kaniach, jak i sposéb ich ujmowania oraz interpretacji przez autoréw
referatoéw i artykutow. Na koniec nie pozostaje nic, jak tylko liczy¢,
ze inicjatywa ta w takim ksztalcie i z takimi skutkami bedzie nadal
rozwijana, prowadzac do kolejnych owocnych spotkan i cennych na-
ukowo publikacji.

Piotr Dobosz, Aleksandra Puczko
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Jan Zimmermann

AKSJOMAT CZY ANACHRONIZM

Abstrakt: Artykut zaczyna si¢ od uwag teoretycznych dotyczacych
znaczenia i rozumienia réznych podziatéw i klasyfikacji w naukach
prawnych. Autor podkresla tu jasnos¢ celu, znaczenie jednolitych
i jasnych kryteriow podzialu, wreszcie zagrozenie ich rozbudowywa-
nia. Na tym tle wskazuje on, ze w prawie administracyjnym podsta-
wowy i powszechnie przyjety jest podzial na sfere zewnetrzng i sfere
wewnetrzng dzialan administracji publicznej. Zdaniem autora po-
dzial ten utracit juz swoja wiodacg role jako aksjomat prawa admini-
stracyjnego i stal sie anachronizmem. Szukajac argumentéw przema-
wiajacych za tg teza, zwraca on uwage na coraz mniejszg ostros¢ tego
podzialu i pojawianie si¢ sfery posredniej dzialan administracyjnych,
ktérych nie da sie zakwalifikowa¢ do Zadnej z wydzielanych kategorii.
W artykule wymieniono podstawowe elementy owej strefy posred-
niej: dzialania zaktadéw administracyjnych oraz réznych podmiotéw
niebedacych organami administracji publicznej, formy planistyczne
i niektdre dzialania organdéw samorzadu terytorialnego. W konklu-
zji autor proponuje odejécie od podzialu na sfere zewnetrzna i sfere
wewnetrzng dziatan administracji publiczne;j.

Stowa kluczowe: podzial, klasyfikacja, sfera wewnetrzna, sfera ze-
wnetrzna, dziatania administracji publicznej, obszar posredni.

Ponizsze uwagi beda nieco odbiega¢ od standardu i zwyczaju redago-
wania wypowiedzi majgcych za zadanie wprowadzenie do wybranego
tematu. Tak dotad - i stusznie - traktowaliémy wypowiedzi umiesz-



30 Jan Zimmermann

czane na poczatku kazdego z tomow poswieconych Krakowsko-
-Wroctawskim Spotkaniom Naukowym Administratywistow. Temat
obecnej konferencji zacheca jednak do pewnych ogélnych i wstepnych
rozwazan metodologicznych.

Kazda nauka, w tym prawoznawstwo, a w jego ramach tzw. nauki
dogmatyczne, postuguje si¢ czesto bardzo réznymi podziatami i kla-
syfikacjami. Sa one zazwyczaj bardzo pomocne - zwlaszcza tam,
gdzie mamy do czynienia z materig wielowatkows, gdy po prostu
wymaga ona uporzadkowania, albo z zagadnieniem wymagajacym
roznych punktéw widzenia. Ta metoda jest niewatpliwie uzyteczna
réwniez w opracowywaniu pozycji dydaktycznych, gdyz utatwia ucza-
cemu si¢ zapanowanie nad calym materialem. W zakresie prawo-
znawstwa to wlasnie nauka jest powotana do tego rodzaju zabiegdéw,
gdyz oczywiscie nie s3 one ani rolg ustawodawcy, ani rolg praktyki
lub orzecznictwa. Zauwazajac te wszelkie zalety wprowadzania po-
dzialéw i klasyfikacji, mozna nawet powiedzie¢, ze ich konstruowa-
nie stanowi pewng oddzielng metode naukowy, cho¢ metode szcze-
golng - taka, ktéra ma w sumie charakter instrumentalny wobec
metod podstawowych. Jednoczesnie jednak konieczne jest zwrdce-
nie uwagi na pulapki, jakie si¢ wigzg z postugiwaniem si¢ nig. Sg one
wielorakie i majg rézne znaczenie.

Po pierwsze, dokonywanie wszelkich klasyfikacji powinno by¢ ce-
lowe, co oznacza, ze wprowadzany podzial ma stuzy¢ blizszemu od-
réznieniu od siebie istotnych elementéw rozwazanej kwestii. Powinien
to by¢ podzial, ktorego poszczegdlne czesci pozwalajg na w miare au-
tonomiczne zajecie si¢ kazdg z nich, jednak w relacji do pozostatych.
Nie chodzi o catkowite dzielenie catego materialu prowadzonych
rozwazan, ale o to, zeby przez charakterystyke kazdego elementu
z osobna mozliwe bylo ich poréwnanie i doprowadzenie do wspdl-
nej konkluzji. Podzial jest celowy wtedy, gdy ma pokaza¢ zlozono$¢
materii, jaka si¢ zajmujemy, a jednoczesnie doprowadzi¢ do stwier-
dzenia jej jednolitoéci czy tez niejednolitosci i do konkretnych wnio-
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skow na jej temat. Bez tak ustanowionego z gory celu kazdy podzial
stanowi jedynie ,,sztuke dla sztuki”, bywa popisem erudycyjnym i jest
pozbawiony wartoéci jako element badawczy.

Po drugie, warto$¢ wprowadzanego podziatu zalezy przede wszyst-
kim od jasno, jednoznacznie i precyzyjnie wyznaczonego jego kry-
terium. Klasyfikacja traci sens i staje si¢ bezwartos$ciowa wtedy, gdy
samo kryterium jest wieloznaczne lub - co gorsze - jest ztozone z cze-
$ci konkurujacych ze soba. Wtedy od razu zakres samych czesci po-
dzialu staje sie niewyznaczony i budowanie na tym rozwazan nauko-
wych staje si¢ zabiegiem chybionym.

Po trzecie, przyjete kryterium powinno by¢ nie tylko jasne, lecz takze
tak dobrane, zeby pozwalalo na rzeczywiste oddzielenie od siebie
jakich$ instytucji lub zagadnien, w tym znaczeniu, ze nie jest ono
pozorne, a zwlaszcza nie dopusci do powstania jakiej$ strefy hybry-
dowej, buforowej czy tez mieszanej. Takie zjawisko jest wprawdzie
czasem nieuniknione i moze by¢ w pewnym zakresie pozyteczne, nie
eliminuje zupetnie sensu danego podziatu, ale jednak czyni go tylko
bardziej lub mniej kierunkowym i znacznie mniej jednoznacznym.

Po czwarte, jesli wprowadzany podzial ma da¢ okreslone korzysci
metodologiczne, powinien by¢ wyczerpujacy. Oznacza to, Ze suma
elementow kazdego z jego czlonow (takze pewnych sktadnikéw po-
$rednich) powinna dawac¢ jednos¢, czyli cato$¢ tego przedmiotu, jaki
podzielono. Pozbawione sensu jest dodawanie do niego czesci no-
wych, niewchodzacych w sktad dzielonej catosci lub odejmowanie
czegokolwiek z tejze calosci.

Po piate, w pracach naukowych stosowane bywajg podzialy pietrowe
czy nawet rozbudowane klasyfikacje. Ich wprowadzanie tez niesie
ze sobg rozne ryzyko. Przede wszystkim nie zawsze dba si¢ o to, zeby
kryterium podzialu na nizszym pietrze odpowiadalo kryterium za-
stosowanemu na pietrze wyzszym. Oczywiécie nie ma to by¢ to samo
kryterium, ale istota obu powinna by¢ podporzadkowana temu sa-
memu celowi, o czym nieraz si¢ zapomina. W takiej sytuacji podzial
nizszy przestaje odpowiada¢ wyzszemu i tworzy si¢ chaos informa-
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cyjny, a przy nim pytanie, do czego autorowi majg postuzy¢ oba ta-
kie podziaty. Taka sytuacja pogarsza si¢ wtedy, gdy mamy do czy-
nienia z kilkoma pi¢trami klasyfikacji, co zreszta uwazam za zabieg
zupelnie niepozadany, bardzo oddalajacy cel, do jakiego dany autor
dazy. Warto tez zwrdci¢ uwage na to, ze w przypadku klasyfikacji pie-
trowych czesto nabierajg wlasciwego znaczenia poznawczego pietra
nizsze, co w istocie czyni zbednym podziat ustanowiony ,,na gorze”.
Warto si¢ wtedy od razu zaja¢ elementami wyodrebnionymi nizej,
a skoro tak, to przy analizie konkretnej kwestii badawczej mozna
nawet zapomnie¢ o pietrach wyzszych.

Wymienione tu elementy powoduja, ze ta metoda — nazwijmy ja ,,po-
dzialowq” lub ,klasyfikacyjna” - moze by¢ zwodnicza i nie prowadzi¢
do warto$ciowych rezultatéw naukowych. Jej wykorzystywanie pro-
wadzi nieraz np. do tego, ze pojawiaja si¢ podzialy tréjelementowe:
na sfere ,,pierwszg”, sfere ,druga” i sfere ,mieszang”. Ta ostatnia sta-
nowi wtedy pewien dowdd bezradnosci i ,,wentyl bezpieczenstwa” dla
kogos, kto nie wie, nie umie, nie chce albo po prostu merytorycznie,
ze wzgledu na istote prezentowanego zagadnienia, nie jest w stanie
dokona¢ w petni dychotomicznego podziatu czy znalez¢ dla niego
odpowiedniego kryterium. Jezeli stawia si¢ teze o istnieniu dwdch od-
rebnych bytow i znajduje sie jakie$§ uzasadnienie ich odrebnosci, nie
mozna zaraz potem ich taczy¢, tworzac kategorie niespdjna i niejasna.
Wyodrebnianie sfery ,,mieszanej” zawsze rozmywa istote zagadnienia,
cho¢ rzeczywistym nieporozumieniem staje sie ono wtedy, gdy wpro-
wadza si¢ taka strefe wobec dwoch instytucji lub poje¢ réznigcych
sie catkowicie w obliczu przyjetego kryterium. Absurdalne wiec jest
dolaczanie sfery ,mieszanej”, ,przedmiotowo-podmiotowe;j”, do po-
dzialu sposob6éw rozumienia administracji na administracje w sensie
przedmiotowym (administrowanie) i w sensie podmiotowym (ustroj,
organy, podmioty administrujace)’. Innym zjawiskiem jest mnozenie
podziatéw dla ich samych, bez refleksji w kwestii ich uzytecznosci dla
podjetego tematu, przez co podstawowy nurt rozwazan jest zaklécony
przez odbiegajace od niego dygresje po$wiecane wyodrebnianym

! Por. H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogdlne,
Warszawa 1999, s. 79.
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sztucznie elementom klasyfikacji. Wiadomo np., Ze jedng z podsta-
wowych instytucji prawa administracyjnego jest akt administracyjny.
Jego rangi wsréd form dzialania administracji nikt nie neguje, totez
autorzy prac na ten temat nieraz $cigaja sie w obmyslaniu ciagle no-
wych jego klasyfikacji albo prowadza taka klasyfikacje na podstawie
dos¢ luznego kryterium?.

2

Nauka prawa administracyjnego zawsze tworzyla i tworzy nadal swoja
terminologie, swoje pojecia pomocne jej we wlasnym rozwoju. Znane
nam wszystkim jest okreslenie wiekszosci tych pojec ,,pojeciami-na-
rzedziami”. Za pomocg tego sformulowania F. Longchamps trafnie
i plastycznie oddat istote rzeczy’. Tak, pojecia te sa potrzebne nam
na tyle, na ile sg przydatne do rozwoju naszych konkretnych badan
i dociekan. Mozna z nich korzysta¢ albo pozostawiac je na boku - tak
jak wlasnie wszelkiego rodzaju narzedzia w zyciu codziennym. Na-
rzedziem si¢ postugujemy, gdy jest ono przydatne, czyli stuzy do re-
alizacji jakiego$ celu przynajmniej w czesci. Wiemy, zZe czasem usta-
wodawca przejmuje te pojecia do terminologii prawnej, przez co staja
sie one juz terminami obowigzujacego prawa.

Kategorie ,,poje¢-narzedzi” mozna rozszerzy¢, moéwiac np. o ,instytu-
cjach-narzedziach” lub o ,,konstrukcjach-narzedziach”, nieogranicza-
jacych sie juz do jednego stowa lub wyrazenia, ale dotyczacych catych

* Dotyczy to m.in. podzialu aktéw administracyjnych na konstytutywne
i deklaratoryjne, uznawanego za wiodacy i podstawowy.

* F. Longchamps, Uwagi o uzywaniu poje¢ w naukach prawnych. Wyktad wygto-
szony w dniu 19 lutego 1959 r. na Wydziale Prawa w Montpellier, ,,Revue de Synthése”
1959, t. 30, s. 53-60. Wersja polska w: Franciszek Longchamps de Bérier. Pisma wybrane
z lat 1934-1970, wyboér i wstep Z. Kmieciak, Warszawa 2019, s. 118 i n. Korzystam tu
z okazji, zeby wyrazi¢ swoje odosobnione zdanie na temat przyjetego obecnie cytowa-
nia prac F. Longchampsa jako prac F. Longchampsa de Bérier. Oczywiscie takie bylo
Jego pelne nazwisko, ale w pracy naukowej uzywal On przez cale swoje zycie nazwiska
skréconego: F. Longchamps. Wszystkie Jego prace byty wlasnie tak sygnowane i pod
takim wlaénie nazwiskiem figurujg w literaturze. Powinnismy tez uszanowa¢ taka
decyzje Autora, niezaleznie od wzgledéw formalnych. Por. nizej, przypis 9.
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konstrukeji teoretycznych, na jakich moze by¢ oparta nasza praca,
np. konstrukeji stosunku administracyjnoprawnego lub konstrukeji
uznania administracyjnego. Wydaje si¢ tez, ze podobna role w na-
szej nauce pelnig wyodrebnione teoretycznie ,,podzialy-narzedzia”
lub ,klasyfikacje-narzedzia”. One réwniez niosg ze sobg nowe pojecia
i nazwy przypisywane do poszczegélnych czlonéw danego podziatu.
Niektdre prace naukowe obfitujg w tego rodzaju podziaty, co prawda
bardzo zbe¢dne i formutowane jako ,,sztuka dla sztuki”, ale bywaja tez
podzialy znane od wiekéw, wrecz dogmaty, ktore tak bardzo utrwa-
lity si¢ w naszej dyscyplinie i wydajg si¢ dla niej tak wazne, ze bez
nich - jak si¢ wydaje — nie mozna tej dyscypliny uprawiac.

Takim niekwestionowanym podzialem jest rozréznienie sfery we-
wnetrznej i sfery zewnetrznej administracji publicznej albo $cislej
tych obu sfer dziatan administracji publicznej lub tych sfer stosun-
kéw prawnych. Ktos powie nie bez racji, ze jest to podzial wywodzacy
sie z dawnej teorii internéw administracyjnych - tyle tylko, ze w de-
mokratycznym panstwie prawa dla internéw tych nie ma juz miej-
sca. Jezeli wigc podzial ten nadal funkcjonuje i ma si¢ znakomicie,
to dlatego, ze teoria prawa administracyjnego uwaza go za aksjomat
lub nawet dogmat, i dlatego, ze takze ustawodawca go przejmuje nie
jako reminiscencje¢ dawnych konstrukeji, ale uznajac go za przydatny.
Pewne obcigzenie historyczne istnieje jednak, ale powinno by¢ od-
rzucone i nie mozna sie nim sugerowac.

Wszyscy czujemy, ze podzial ten jest podstawowy i postugujac si¢
nim stale, nie zwracamy uwagi na dotyczace go szczegoly. Jestesmy
sklonni traktowa¢ go jako oczywisto$¢, choé przeciez wewnetrzna
sfera administracji publicznej czy tez jej dzialan nie zostata nigdzie
do konca zdefiniowana. Doktryna prawa administracyjnego nie wy-
powiada si¢ na ten temat szczegdlnie czesto, przyjmujac zapewne,
ze sprawa jest jednoznaczna i nie wymaga dyskusji*. 1. Lipowicz
w swoich poézniejszych wypowiedziach zwraca jednak uwage na to,
ze powstaja zasadnicze trudnosci z okredleniem granic sfery we-

* Podstawowg pracg dotyczaca tego tematu jest do dzi§ monografia I. Lipowicz,
Pojecie sfery wewnetrznej administracji paristwowej, Katowice 1992.
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wnetrznej. Zauwaza ona, ze syntezg tych trudnosci stata si¢ formuta
pochodzaca z orzecznictwa, Ze sg to ,prawne w istocie akty nienor-
matywne [podkr. oryg.]”. Jej zdaniem wprawdzie nadal wigkszos¢
obowiazujacych w panstwie norm ma charakter wewnetrzny®, jednak
sfera wewnetrzna wyraznie si¢ zmniejsza, pozostajac jednak nadal
pojeciem uzytecznym pod warunkiem jasnej granicy miedzy tym,
co jest prawem, a tym, co nim nie jest®.

W literaturze mozna jednak znalez¢ réwniez argumenty dodatkowo
wspierajace istnienie omawianego podziatu. Wsréd nich znajduje sie od-
powiedz na pytanie, czy celowe jest wyr6znienie prawa wewnetrznego,
podnoszaca dwa argumenty ,,za”™ ,,Po pierwsze, w ten sposéb mozemy
wyodrebnic¢ ten zespdt zjawisk prawnych jako przedmiot opisu, podej-
mujac realne zalozenia co do celu, struktury i wartoéci prawa. Po wtdre,
ukazujemy doktfadniej zakres administracyjnoprawnej regulacji sytuacji
obywateli — nie mozna bowiem kategorycznie twierdzié, ze sytuacje te
s3 poza zasiegiem prawa wewnetrznego i dopiero w takim zakresie kon-
struowac skuteczne gwarancje ich ochrony”™. Komentujac to zapatry-
wanie, mozna zauwazyc, ze z calg pewnoscig uzywajac dyskutowanego
pojecia, mozna wyodrebni¢ i opisa¢ pewien zespdt zjawisk prawnych,
przynajmniej wtedy, gdy przyjmie si¢ dokladne (czy jest to tutaj w ogdle
mozliwe?) kryterium ich wyodrebnienia. Mam jednak watpliwosci,
czy mozna na takiej podstawie wypowiada¢ sie¢ w kwestii cech calego
prawa administracyjnego dotyczacego obywateli. Ponadto pytanie wy-
woluje potaczenie kwestii wyodrebniania prawa wewnetrznego i kwestii
ochrony praw obywatelskich. Te prawa i tak powinny by¢ zawsze chro-
nione w demokratycznym panstwie prawa niezaleznie od komentowa-
nego podzialu. Nie mozna przeciez zaklada¢, ze tylko wydzielenie prawa
wewnetrznego daje obywatelowi nalezyte gwarancje ochrony, a bez tego
wydzielenia jest on zmuszony do postuszenstwa wszelkim normom -
takze wewnetrznym. Obywatela nie obowiazuje calo$¢ tych norm nie
tylko dlatego, Ze nie jest on adresatem wewnetrznym, lecz takze dla-

° Stwierdzenie to jest moim zdaniem dyskusyjne.

¢ L. Lipowicz [w:] Z. Cieslak, I. Lipowicz, Z. Niewiadomski, Prawo administracyj-
ne. Czes¢ ogélna, Warszawa 2002, s. 31-33.

7 ]. Jezewski [w:] Prawo administracyjne, red. J. Bo¢, Wroctaw 2005, s. 49.
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tego, Ze bylby zobowigzany do respektowania norm merytorycznie dla
niego fikcyjnych, a w dodatku zazwyczaj ze sobg niezgodnych. Ustalenie
w takich warunkach jednego ksztaltu legalnego zachowania si¢ obywa-
tela byloby niemozliwe, podobnie jak jego egzekwowanie. Roztrwoniony
zostatby wysifek nauki wlozony w ustalenie prawnych warunkéw two-
rzenia prawa, dajacego podstawy obcigzenia obywatela obowigzkami
i przydawania mu uprawnien. Przede wszystkim jednak nie wiedzac,
jakie sg jasne granice prawa wewnetrznego, oraz nie umiejgc ich ustali¢,
i tak nie mozemy jednoznacznie gwarantowac¢ obywatelowi odpowied-
niej ochrony. Ponadto w demokratycznym panstwie prawa, w jakim sie
teraz przynajmniej teoretycznie znajdujemy, obywatel i tak — nawet bez
wyodrebnienia tych sfer — podlega tylko tym normom, ktore sa do niego
adresowane, i nie musi respektowa¢ innych norm, majac zresztg w razie
czego odpowiednie $rodki ochrony.

Niezaleznie od tych wszystkich watpliwosci rozumienie pojecia prawa
wewnetrznego zalezy od tego, w jaki sposob ta warstwa prawa od-
dzialuje na podmioty zewnetrzne. Mozna twierdzi¢, ze oddzialywanie
prawa wewnetrznego na sfere zewnetrzng funkcjonowania administra-
cji jest na tyle znaczace, ze postugujac sie¢ pewna analogia do prawa
sedziowskiego, da sie powiedzie¢, ze prawo wewnetrzne tworzy swoiste
normy zewnetrzne drugiego stopnia. Stad jest juz krok do wyrdznienia
tzw. miekkiego prawa administracyjnego (soff law) i rodzi sie pytanie,
czy w prawie administracyjnym wprowadzanie soft law jest w ogdle
dopuszczalne. Pojawiajg si¢ w tym miejscu nowe watpliwosci.

3

W tej sytuacji, w ktorej pytania zaczynajg sie mnozy¢, zamierzam
dalej kwestionowac¢ traktowanie omawianego podziatu jako dogmatu
czy tez aksjomatu prawa administracyjnego. Wiem, Ze moja teza jest
bardzo dyskusyjna, chce ja jednak postawi¢ przynajmniej z dwoch po-
wodow. Po pierwsze, chce wskazaé na powazne przeszkody dla sensu
oddzielania sfery wewnetrznej od zewnetrznej. Po drugie, zamie-
rzam pokazac, Ze dla konstruktywnosci i celowosci badan w zakresie
prawa administracyjnego niektore ,,podziaty-narzedzia”, w tym i ten,



Aksjomat czy anachronizm 37

o jakim moéwimy, nie sg przydatne, a nawet odwrotnie, moga nas pro-
wadzi¢ w niepozadanym kierunku. Teza moja wi¢c brzmi: podzial
na sfere wewnetrzna i sfere zewnetrzng administracji publicznej -
zwlaszcza jej dzialan, jest w demokratycznym panstwie prawa ana-
chroniczny oraz wart odrzucenia i z pewnoscig nie powinien by¢
traktowany jako dogmat czy tez aksjomat.

4

Jak byta juz mowa powyzej, jesteSmy najpewniej zgodni co do tego,
ze kazdy podzial, ktéry ma stuzy¢ czemus konstruktywnemu, po-
winien by¢ oparty na jasno okreslonym kryterium, a ponadto by¢
podzialem rozlgcznym. Wszelka ,szara strefa” jest tu niepozadana.
Czlony podzialu powinny by¢ jasno okreélone co do ich zakresu.
Brak tych jego cech od razu go dyskwalifikuje, a postugiwanie si¢
nim nie jest bezpieczne. Uzywany przez nas podzial na sfere we-
wnetrzng administracji i jej sfere zewnetrzng tylko pozornie spetnia
te wymogi. W literaturze panuje raczej zgodnos$¢ co do tego, ze pod-
stawowym kryterium tego podzialu jest kryterium adresata aktow
ustanawianych w jednej lub w drugiej sferze lub tez uczestnika sto-
sunkéw prawnych istniejacych w tych sferach. Inaczej méwiac chodzi
o swoisto$¢ wiezi Iaczacej organ administracji publicznej z adresatem
jego dzialan. Jezeli adresatem tym jest podmiot istniejacy i dzialajacy
w obrebie administracji publicznej (w obrebie tzw. aparatu admini-
stracyjnego), to jest to dzialanie lub stosunek prawny istniejace w sfe-
rze wewnetrznej. I odwrotnie - jezeli podmiotem tym jest jakikolwiek
podmiot (zwlaszcza obywatel), to mamy do czynienia ze sfera ze-
wnetrzng. Sfera zewnetrzna obejmuje relacje pomiedzy podmiotami
administrujagcymi i podmiotami administrowanymi (znajdujgcymi
si¢ poza strukturg aparatu administracyjnego). Sfera wewnetrzna
obejmuje relacje pomiedzy podmiotami administrujagcymi, podpo-
rzadkowanymi organizacyjnie lub stuzbowo. Wydaje sig, ze jest tu
zachowana wymagana jasno$¢ i rozlacznos¢ podziatu.

Jednakze blizsze przyjrzenie si¢ temu w zasadzie zgodnemu zapatry-
waniu znowu dostarcza wielu istotnych watpliwosci.
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Po pierwsze, kazdemu z nas sg znane klopoty z ustaleniem granic ad-
ministracji publicznej, rozumianej przedmiotowo albo podmiotowo.
Znane nam sg réwniez praktyczne (zwlaszcza sadowe) problemy z za-
kwalifikowywaniem pewnych dziatan do wyrazanego ustawowo za-
kresu administracji publicznej®. Przy takiej nieostrosci i dwoistosci
tego pojecia ustalenie granic sfery wewnetrznej staje si¢ problema-
tyczne.

Po drugie, z uwagi na unormowania obowigzujacej Konstytucji RP
nie ma podstaw do utrzymania tezy o wyjatkowosci sfery wewnetrz-
nej administracji publicznej. Organy tej administracji nie maja zadnej
wlasnej, wolnej od powszechnie obowiazujacego prawa sfery wewnetrz-
nej, a Konstytucja RP nie wprowadza wprost takiego podzialu, nawig-
zujac do niego tylko przy okazji katalogowania zrédel prawa (art. 93
ust. 1 Konstytucji RP). Skoro sfera ta nie jest wyjatkowa, to jej wyroz-
nianie traci sens konstytucyjny.

Po trzecie, zaréwno granice obu sfer, jesli nawet da sie je ustali¢, jak
i wiezi istniejace w tych sferach stale sie zmieniajg i ulegaja ciaglemu
przewarto$ciowaniu. Zmieniajg sie liczba i podzial funkcji miedzy
organami administracji. Tworzy sie co jaki$ czas reguly podporzad-
kowania: zdecentralizowanego lub scentralizowanego. System zZrodet
prawa nazywanego wewnetrznym nie jest uporzadkowany. Wszystko
to wplywa na pltynno$¢ granic obu wyrdznianych sfer, czyli powo-
duje, Ze omawiany podzial moze mie¢ najwyzej charakter kierun-
kowy i nie jest stabilny. Zmiany, jakie tu zachodza, nalezy odpowied-
nio przesia¢. Cytujac jakze trafne zdanie F. Longchampsa, ,dzielo
naukowe ma zdawaé sprawe z rzeczywistosci™, co oznacza, ze na-
ukowiec powinien méwi¢ prawde. Jednoczesnie jednak naukowiec ma
ten luksus, Ze moze uciec w teori¢. Ta ,teoria” wynika dla nas z zato-
zen demokratycznego panstwa prawa i z Konstytucji RP. Jezeli wiec

8 Por. literatura i orzecznictwo zwigzane z art. 101 ust. 1 u.s.g.

° F. Longchamps, Wspélczesne kierunki w nauce prawa administracyjnego na Za-
chodzie Europy, Ossolineum 1968, s. 112. Reprint pod nazwiskiem F. Longchamps de
Bérier, red. J. Bo¢, K. Nowacki, Wroctaw 2001, s. 127. Redaktorzy, uczniowie F. Long-
champsa, stwierdzili tam, ze: ,, Powracamy do pelnego brzmienia nazwiska Profesora”
(s. V, przypis 1). Por. wyzej moj poglad w tej kwestii wyrazony w przypisie 3.
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biezgce zmiany, o jakich mowa, sg niezgodne z tymi zalozeniami,
powinni$my o nich méwic i je pietnowa¢, ale nie budowa¢ na nich
zalozen teoretycznych. Mozna je tez pomina¢ przy ocenie podstawo-
wej, przeszlo stuletniej konstrukcji dzielacej administracje publiczng
na wewnetrzng i zewnetrzna sfere jej dziatania. Sq to zmiany poli-
tyczne, ktére nie moga mie¢ wplywu na tezy teoretyczne formuto-
wane w prawie, w tym w prawie administracyjnym.

Po czwarte, istnieje kilka lub nawet wiecej obszaréw prawa admini-
stracyjnego, ktdére formuja swoista strefe posredniag miedzy analizo-
wanymi cztonami podziatu, co powoduje, ze podzial ten nie jest roz-
faczny. Skilania to do refleksji metodologicznej, o ktdrej byla mowa
na poczatku tych uwag. Otéz postugiwanie si¢ danym podzialem
w polowie lub w jakiej$ czesci nie stuzy celowi tejze konstrukeji. Nie
po to ja wymyslono, zeby ja dzieli¢ i stosowaé wybidrczo. Dlatego
albo powiemy, ze podzial na sfer¢ wewnetrzng i zewnetrzng istnieje
nadal, jest przydatny w badaniach nad prawem administracyjnym
i pojawiajace si¢ watpliwosci powinny by¢ interpretowane na jego
korzys$¢, czyli zawsze na korzy$¢ jednej lub drugiej strony podziatu,
albo odwrotnie - iz te powazne watpliwosci sprawiajg, ze podziat sie
przezyt i dlatego traktujemy go jako zjawisko historyczne. Wszelkie
teorie mieszane szkodza porzadkowi rozwazan, rozmywaja stawiane
tezy i powodujg ich bezcelowos¢. Uciekajg sie do nich ci, ktorzy nie
potrafig jednoznacznie wybra¢ jednego z kierunkéw, pozbawiajac tym
samym dany wybdr sensu. Nie powinno si¢ tego robi¢, zwlaszcza jesli
chodzi o podzialy najogdlniejsze, kierunkowe (takie jak np. podziat
prawa administracyjnego na ustrojowe, materialne i procesowe). Jezeli
podzialy mialyby by¢ przydatne, to lepiej zej$¢ pigtro nizej i szuka¢
ich konkretniejszych kryteriow. Wtedy nie ma obaw o pojawianie sie
metnych kategorii mieszanych.

5

Wskazmy obszary posrednie, znajdujace si¢ miedzy sferg zewnetrzna
i wewnetrzna dziatan administracji publicznej, i ocenmy, czy ich roz-
miar uzasadnia rezygnacje z omawianego podziatu.
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Pierwszy z nich, najczesciej wskazywany w literaturze, to prawo za-
ktadowe i prawne formy dziatania zakladéw administracyjnych. Ist-
niejaca tu niewatpliwa odrebnos¢ powoduje, ze czgsto albo méwi sie
wprost o sferze posredniej, albo uruchamia sie¢ dodatkowe klasyfi-
kacje, dzielac bezproduktywnie sfere wewnetrzng na te w szerokim
i t¢ w waskim znaczeniu, dodajgc tym samym nowe, niepotrzebne
elementy klasyfikacyjne. Wbrew istniejacym regulacjom prawnym
przeciwko dorobkowi prawa administracyjnego dotyczacego kwestii
zakladéw administracyjnych nie mozna tez dowodzi¢, ze prawo za-
kladowe jest podsystemem prawa wewnetrznego. Bylaby to kolejna
nieprzydatna reminiscencja ,internéw” administracyjnych, bynaj-
mniej nierozjasniajgca sytuacji, ale znéw dodajaca nowe pojecie. Za-
gadnienie aktow zakladowych jako ewentualnego elementu prawa
wewnetrznego jest o tyle wazne, ze siega do kwestii zakresu sagdow-
nictwa administracyjnego i do dyskusji, czy i jakie akty zaktadowe
podlegaja skardze sadowej. Nawiasem modwiac, po wprowadzeniu
sadowej kontroli generalnych aktéw wewnetrznych rola tych aktéw
znacznie zmalata. Dziatania zaktadow administracyjnych sa tez bar-
dzo zréznicowane (wérod nich znajdujg si¢ przeciez takze klasyczne,
zewnetrzne akty administracyjne). Stanowienie przez organy za-
ktadu norm ogdlnych adresowanych do oséb niebedacych uzytkow-
nikami ani pracownikami tego zakladu lub do oséb przebywajacych
na jego terenie (np. uchwata rekrutacyjna senatu wyzszej uczelni) jest
przejawem wyposazenia danego zakladu do realizowania wladztwa
ogolnego opartego na zaleznosci powszechnej. W tych warunkach
wtlaczanie na site dzialalno$ci zakladowej do sfery wewnetrznej jest
nieporozumieniem. Méwiac najprosciej, dzialania zakladu admini-
stracyjnego sa dwojakie: ich skutki sa miarodajne albo zewnetrznie
(zaskarzalne do sadu administracyjnego), albo tylko wewnetrznie
i przez to cala sfera ,zakladowa” prawa administracyjnego wymyka
sie podziatowi, o jakim tu méwimy.

Drugi obszar jest podobny. Chodzi o dziatania podmiotéw admini-
strujacych, ktore wykonuja zadania panstwa (zadania administracji
publicznej), ale nie sa jednocze$nie organami tej administracji. S to
m.in. banki, stowarzyszenia, zwigzki zawodowe, partie polityczne,
organizacje (obszar zlecania zadan), a takze mnozone ostatnio ponad
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norme fundacje, agencje, obszary specjalne, fundusze itp. Dziatal-
nos¢ tych podmiotéw réwniez trudno jednoznacznie zakwalifikowac.
Wprawdzie zastrzeglismy, ze unormowania bledne lub patologiczne
nie mogg by¢ dla nas podstawg rozwazan, ale w tym miejscu nasuwa
sie przyklad sytuacji, gdy dane zadanie jest finansowane wprawdzie
przez podmiot administracji publicznej, ale poza budzetem panstwa.
Czy takie dziatania majg charakter wewnetrzny, czy tez zewnetrzny?
Wadliwe konstrukcje prawne przyczyniajg si¢ wiec wprost do znacz-
nego zmniejszenia znaczenia analizowanego podziatu.

Trzeci obszar ma charakter przedmiotowy. Chodzi tu o jeden z pod-
stawowych kierunkow dzialan administracji publicznej, jakim jest
szeroko pojete planowanie. Istotne sg dla naszego tematu w tym za-
kresie dwa zagadnienia. Po pierwsze, akty planowania, a wérdd nich
wszelkie podobne formy o nowych licznych nazwach (prognozy, po-
lityki, strategie, projekty, studia itp.) nie moga by¢ zakwalifikowane
do jednej z rozwazanych tu form i réwniez lokuja sie w sferze po-
$redniej, oddzialujac czgsto wprost na podmioty nienalezace do ad-
ministracji publicznej. Po drugie, w ramach dzialan planistycznych
mozna wyodrebni¢ takie, ktdre uwazane sg za dziatania wewnetrzne,
ale majace wigkszy lub mniejszy wplyw na tre$¢ samego planu i na
jego oddzialywanie zewnetrzne. Charakterystyczna jest tutaj znana
dyskusja w sprawie charakteru studium uwarunkowan i kierunkdéw
zagospodarowania przestrzennego. Ta kwestia powinna by¢ moim
zdaniem uznana za podstawowy przyklad nieporozumien oznacza-
jacych zbedno$¢ podziatu na sfere wewnetrzng i sfere zewnetrzna.
Ma ona zresztg Scisly zwigzek z rozwijang szeroko i w literaturze,
i w orzecznictwie dostgpnoscia skargi do sadu administracyjnego
na tzw. akty wewnetrzne i z pytaniem, na ile tzw. akt wewnetrzny
moze naruszy¢ interes prawny podmiotu zewnetrznego. Jezeli od-
powiemy na to pytanie pozytywnie, a sadze, zZe nalezy tak uczyni¢
w przypadku studium, podzial na dwie sfery staje si¢ jeszcze bardziej
problematyczny.

Kolejny, czwarty juz obszar, ktéry moze budzi¢ watpliwosci ze wzgledu
na brak jednoznacznych ustalen ustawowych lub doktrynalnych, do-
tyczy pytania, czy do sfery wewnetrznej administracji publicznej na-
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lezy zaréwno cze¢$¢ dziatan administracji rzagdowej, jak i administracji
samorzadowej. Odpowiedz na to pytanie jest oczywista, ale pojawia
sie pytanie, czy dzialania podejmowane miedzy administracja rza-
dowa i samorzgdowg sg wewnetrzne (mieszczace sie w ramach admi-
nistracji panstwa), czy tez zewnetrzne, gdy potraktujemy samorzad
jako zespot organéw w jaki$ sposdb zewnetrzny wobec administracji
rzadowej. Czy nie kryje si¢ tutaj kolejny powdd do szukania strefy
posredniej? W ujeciu bardziej szczegétowym chodzi tu m.in. o in-
stytucje porozumien administracyjnych czy rozstrzygnie¢ nadzor-
czych. Nalezg tu takze relacje pomiedzy podmiotami niezaleznymi,
ale mieszczacymi si¢ w pojeciu szeroko rozumianego aparatu admini-
strujacego, takze usytuowanymi w ramach jednej z administracji, i to
na jednym szczeblu (porozumienie miedzygminne). Klopoty z inter-
pretacja tych relacji probuje wyeliminowa¢ I. Lipowicz, ktora wpro-
wadza rozréznienie zmierzajace do wyodrebnienia sfery posrednie;.
Proponuje ona (wprowadzajac znowu nowy podzial i nowe pojecia)
wyodrebnienie dwoch postaci sfery wewnetrznej: mikroadministra-
cyjnej (przelozony - podwladny, gdzie podstawowsa forma dziatania
jest polecenie stuzbowe) i makroadministracyjnej (miedzy organami
administracji rzagdowej i miedzy tymi organami a organami samorzg-
dowymi w zakresie zadan zleconych)®. Jeszcze inng forma sg dzia-
tfania organéw administracji rzadowej wobec ogétu wszelkich pod-
miotéw administrujacych (polecenia wojewody). Z ogélnego punktu
widzenia chodzi o nastepny dylemat, czy wystarczy, Ze oba podmioty
wykonujg administracje publiczng, a nie sa sobie podporzadkowane
ani organizacyjnie, ani stuzbowo. Czy to tez jest sfera wewnetrzna
i - znowu - w jakim znaczeniu?

Sadze, ze przedstawione obszary, na ktérych rodza si¢ watpliwosci
co do rozlacznosci i jasnosci podziatu na sfer¢ wewnetrznag i ze-
wnetrzng, wystarczajg, zeby biorgc je wszystkie pod uwage, zakwe-
stionowa¢ aktualng przydatnos$¢ podzialu. Warto jednak uzupelni¢
jeszcze powyzsze uwagi o kwestie samego rozumienia okre$lenia
»prawo wewnetrzne”, gdyz i tutaj istnieja rézne nieporozumie-
nia. Oczywiscie wszystko tu zalezy w ogéle od rozumienia slowa

1 1. Lipowicz, Pojecie sfery wewnetrznej. .., s. 86-87.
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»prawo”. Jezeli jednak przyjmiemy jego standardowe rozumienie,
to watpliwosci nie znikajg. Osobnym, powigzanym jednak, réwniez
dyskusyjnym watkiem jest charakterystyka tzw. przepiséw admini-
stracyjnych i ich dzialanie zaréwno w jednej, jak i w drugiej z wy-
odrebnianych sfer.

6

Zalozenie tytulu kolejnego Spotkania Krakowsko-Wroctawskiego
jest w pelni sluszne. Nie ulega watpliwosci, Ze od sposobu regula-
cji sfery wewnetrznej zalezy w duzym stopniu poziom dziatalnosci
zewnetrznej administracji. Na tym zasadza si¢ warunek konsty-
tucyjny wykluczajacy stosowanie aktow wewnetrznych jako pod-
staw decyzji administracyjnych. Od dawna jest przy tym zglaszany
postulat ograniczania oddzialywania prawa wewnetrznego tylko
do ukladu wewnetrznego, ale moim zdaniem nie moze on by¢ i nie
jest realizowany. Tak moze by¢ tylko przy utopijnym, jak sie oka-
zuje, zalozeniu, Ze kategoria dziatan wewnetrznych jest budowana
w oparciu o jedno jasne i jednolite kryterium. Ale nawet przy wa-
skim rozumieniu sfery wewnetrznej taki wplyw mozna odnotowac.
Na gruncie konkretnej formy dziatania elementy sfery wewnetrznej
i zewnetrznej s3 szczegélnie ze sobg zwigzane. Zadne dzialanie we-
wnetrzne administracji nie powinno i nie moze by¢ podejmowane
dostownie samo dla siebie, ale jest podejmowane po to, aby ulatwic¢
i usprawni¢ dzialanie zewnetrzne. Niebezpieczenstwo w tym zakre-
sie stanowia rézne formy wewnetrznego kierowania dopuszczone
przez ustawy formulujace kompetencje wewnetrzne organéw ad-
ministracji publicznej, ktére moga spowodowac niekonstytucyjne,
wlasnie wewnetrzne, realizowane ze wzgledéw politycznych zinstru-
mentalizowanie prawa powszechnie obowigzujacego przez wytyczne
i polecenia.

W sumie wiec na pewno ze wzgledu na nasze przyzwyczajenia nieta-
twa mentalnie jest rezygnacja z podzialu na sfere zewnetrzng i sfere
wewnetrzng dziatania administracji publicznej. Jest ona jednak przy-
datna przynajmniej z dwoch powoddéw. Po pierwsze, zwolni to nauke
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prawa administracyjnego od ciagltych i jalowych dyskusji na temat
tego, co nalezy do ktorej sfery i dlaczego. Po drugie, zwolnione w ten
sposob miejsce dla dociekan moze by¢ zapelnione rzeczywistymi
rozwazaniami, umieszczonymi pietro nizej, zwracajacymi uwage juz
na same konkretne formy dziatania lub stosunki prawne korzystne
lub niekorzystne dla obywatela bez wzgledu na nazwe sfery, do jakiej
nalezg.

Axion or anachronism

Abstract: The article begins with theoretical remarks on the im-
portance and understanding of various divisions and classifications
in legal science. Here the author emphasizes the clarity of purpose,
the importance of uniform and clear criteria for divisions, as well
as the danger of expanding them. In this context, the author points
out that in administrative law the division into an external sphere
and an internal sphere of public administration activities is basic and
widely accepted. According to the author, this division has already
lost its leading role as an axiom of administrative law and has be-
come an anachronism. Looking for arguments in support of this the-
sis, he draws attention to the decreasing sharpness of this division
and to the emergence of an intermediate sphere of administrative
activities, which cannot be classified into any of the separated catego-
ries. The article lists the basic elements of this intermediate zone: the
activities of administrative establishments, the activities of various
non-administrative entities, planning forms, and some activities of
local government bodies. In conclusion, the author proposes to move
away from the division into an external sphere and an internal sphere
of public administration activities.
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Piotr Dobosz

WIEZI SFERY ZEWNETRZNEJ
| WEWNETRZNEJ ADMINISTRACII
PUBLICZNEJ

Abstrakt: W artykule zaprezentowano wiezi laczace administracje
publiczng. Wykazano, ze w tym zakresie sfera zewnetrzna admini-
stracji publicznej ma istotne znaczenie dla sfery wewnetrznej admi-
nistracji publicznej. Autor wywodzi, ze relacje te dotycza nie tylko
samego dziatania, lecz takze struktury administracji publiczne;.

Stowa kluczowe: sfera zewnetrzna, sfera wewnetrzna, wiezi.

1. Ustalenia wstepne

Problematyka wigzi sfery zewnetrznej i sfery wewnetrznej admini-
stracji publicznej we wspolczesnej nauce polskiej moze by¢ podejmo-
wana w demokratycznym panstwie prawnym XXI w. z perspektywy
poszczegdlnych gatezi i dyscyplin prawa. W tym opracowaniu za-
gadnienie to zostaje podjete z punktu widzenia nauki prawa admini-
stracyjnego. Nie oznacza to jednak, ze wktad innych obszaréw nauk
prawnych nie bedzie tutaj uwzgledniany. Uwarunkowania wynikajace
ze struktury i tresci regulacji prawa konstytucyjnego, prawa samo-
rzadu terytorialnego i prawa Unii Europejskiej wplywaja na wspot-
czesng budowe i charakter wiezi znamionujacych administracje
publiczng i s3 uksztaltowane w sposéb odmienny od relacji z okresu



Wiezi sfery zewnetrznej i wewnetrznej administracji publicznej 47

administracji funkcjonujacej w okresie istnienia Polskiej Rzeczypo-
spolitej Ludowej. Mys$l ta wpisuje sie w stanowisko I. Lipowicz, ktora
w 1991 r. stwierdzita, ze: ,Dazenie do zachowania jednej z wielkich
cezur prawa publicznego, jaka jest pojecie sfery wewnetrznej, zaklada
jej ponowne zdefiniowanie w nowych warunkach, przywrécenie $ci-
stego zwiazku tego pojecia z konstrukcja tréjpodziatu wiadz i uwol-
nienie go od «obciazen historycznych», jakim byla m.in. konstrukeja
internéw administracyjnych™.

Wspdlczesny statyczny (ustrdj administracji publicznej) i dynamiczny
(dziatalnos$¢ administracji publicznej) byt prawny administracji pub-
licznej ma bowiem inny kontekst spoteczny, polityczny, gospodarczy
i miedzynarodowy, a nawet ponadnarodowy (Unijny). Pomimo tych
zmiennych w czasie okolicznosci aktualno$¢ zachowuje podziat ca-
o$ciowo pojmowanego obszaru struktury aktywnosci administracji
publicznej na dwie sfery administracji publiczne;j:

1) sfer¢ zewnetrzna,

2) sfere wewnetrzng.

Tradycyjnie wydzielajac te dwie czes$ci administracji publicznej, wig-
zano je w zasadzie z dziataniami administracyjnymi?, dziatalnos-
cig administracji publicznej (ujecie przedmiotowe) i wyodrebnienie
to bylo przeprowadzane dla potrzeb klasyfikacji form dziatania admi-
nistracji publicznej. Nie jest to jednak wyczerpujace ujecie calej admi-
nistracji publicznej. Dzialanie administracji nie uwzglednia bowiem
wszystkich aspektow, a szczegolnie materii ustrojowoprawnych, ktore
maja wymiar zaréwno przedmiotowy, jak i podmiotowy. A te sg w za-
sadniczej mierze ksztaltowane przez wladze ustawodawcza, chociaz
i samej administracji publicznej przypada tutaj sprawcza, konstruk-
tywna funkcja prawno-organizacyjna. Z tego powodu ujmujac takze
legislacyjne watki ustrojowoprawne administracji publicznej, a nie

' 1. Lipowicz, Pojecie sfery wewnetrznej administracji paristwowej, Katowice 1991,
s. 129.

> Szerzej K. Ziemski, Kryterium sfery dziatania administracji jako podstawa wy-
rézniania form podejmowanych odpowiednio w sferze zewnetrznej oraz wewnetrznej
dziatan administracji [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 5, Prawne formy dziala-
nia administracji, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wroébel, Warszawa 2013, s. 48.
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tylko aspekty dzialania sensu stricto pojmowanej administracji pub-
licznej, mozna wyodrebni¢ dwie sfery (bez akcentowania czynnika
dzialania) administracji publicznej (zewnetrzng i wewnetrzng), w ra-
mach ktorych dzialanie administracji jest istotng, ale jednak tylko
pewna czescig wizerunku administracji publiczne;j.

2. Wspotczesna ztozonos¢ determinant
prawnych charakteru wiezi prawnych
administracji publicznej w poszczegdlnych
jej sferach

Wspolczesna administracja publiczna jest umiejscowiona w realiach
prawnych zupelnie innych niz te, ktére istnialy w okresie panstwa
socjalistycznego nazywanego w polskiej literaturze naukowej takze
panstwem komunistycznym.

Wskazaé nalezy pie¢ czynnikow sytuujacych wspolczesnie koncepcyj-
nie (poziom tegoroczny, poziom doktrynalny) i normatywnie struk-
tury sfer administracji publicznej oraz determinujacych charakter re-
lacji pomiedzy nimi:

1) odejscie od koncepcji jednolitej terenowej administracji panstwo-
wej na rzecz terytorialnie dualistycznie zbudowanej administra-
cji publicznej, obejmujacej kilkustopniowy samorzad terytorialny
i administracje rzagdowg osadzong na réznych poziomach teryto-
rialnych (w ujeciu podmiotowym i przedmiotowym);

2) przeorientowanie administracji panstwa z modelu administracji
panstwowej scentralizowanej i tylko w cze$ci zdekoncentrowanej
w strone modelu administracji publicznej uwzgledniajacej zasade
decentralizacji i mechanizmy demokratycznego zarzadzania;

3) odpartyjnienie administracji publicznej przez usuniecie z urze-
déw administracji organizacji partyjnych i kreowanie apolitycz-
nego (neutralnego politycznie) modelu stuzby publicznej;

4) przystapienie Polski do Unii Europejskiej i powigzanie mo-
delu administracji publicznej demokratycznego panstwa praw-
nego ze standardami normatywnymi i etycznymi tej organizacji
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o charakterze ponadnarodowym oraz dorobkiem innych organi-
zacji miedzynarodowych (miedzypanstwowych), w szczegdlnosci
Rady Europy;

5) wewnetrzna potrzeba spoleczenistwa obywatelskiego (imperatyw
obywatelski) posiadania wiedzy i wplywania na sfere wewnetrzna
administracji publicznej demokratycznego panstwa prawnego.

Przed okresem transformacji politycznej, spolecznej, gospodarczej
i ustrojowoprawnej (1989-1990 i okresy pozniejsze) administracja
terenowa, zwana wowczas panstwowa, miala charakter administra-
cji jednolitej i wysoce scentralizowanej. Nie istnial bowiem od 1950 r.
az do 1990 r. samorzad terytorialny. Tym samym sfera wewnetrzna
administracji byla zupelnie inaczej zbudowana niz obecnie, gdy ad-
ministracja terenowa jest skonstruowana w sposéb dualistyczny oraz
gleboko osadzona w realiach normatywnych i empirycznych struk-
tury odcentralizowanej. A ponadto administracja panstwowa okresu
przedtransformacyjnego, czyli przed 1989 r., byla strukturalnie i or-
ganizacyjnie bardzo mocno upartyjniona.

W okresie, gdy 1. Lipowicz opracowywata w sposéb monograficzny
zagadnienie sfery wewnetrznej administracji, zwanej wowczas jesz-
cze panstwowa, Owczesna administracja pafistwowa znajdowala si¢
na najwczesniejszym etapie przeksztalcen administracji w strone
administracji publicznej demokratycznego panstwa prawnego, tere-
nowo zdecentralizowanej i osadzonej w obrebie wielostopniowego
samorzadu terytorialnego. Nowo budowana administracja pub-
liczna byta réwniez na wczesnym etapie przeorientowania admini-
stracji z upartyjnionej na rzecz odpartyjnionej. Przywolana mono-
grafia (I. Lipowicz, Pojecie sfery wewnetrznej...) niezwykle istotna
w badaniach nad sferami administracji publicznej, nie mogla zatem
uwzgledniaé tych wszystkich aspektow, ktére dostrzegamy wspol-
cze$nie. Powyzsze rozwazania prowadzone byly ponadto w okresie
przedakcesyjnym, gdy Polska nie byla jeszcze w Unii Europejskiej
(cztonkostwo od 2004 r.).

Powyzszych pie¢ okolicznosci w sposéb fundamentalny determinuje
koniecznos¢ poddania refleksji naukowej z perspektywy doktryny
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prawa administracyjnego wspolczesnego wymiaru sfery zewnetrznej
i sfery wewnetrznej administracji publicznej oraz znamion relacji po-
miedzy nimi.

3. Prawnicze i prawne ujecie pojecia sfery

Dylematem koncepcyjnym jest wspotczesny sposdb rozumienia
dwoch podstawowych pojeé, czyli sfery zewnetrznej i sfery wewnetrz-
nej administracji publicznej. Na wstepie postawi¢ nalezy jednak py-
tanie o sposdb pojmowania pojecia sfery w obrebie nauki prawa ad-
ministracyjnego. Sfera (od lac. sphera) to pewien obszar, okreslona
przestrzen, obreb jakiej$ calosci, zakres§lona granicami swoista struk-
tura pola dziatania czy pola o charakterze strukturalnym.

Pojecie sfery nie stanowi wyltacznie wyrazenia prawniczego, lecz jest
takze pojeciem prawnym.

Tak np. zgodnie z brzmieniem art. 11 ust. 2 pkt 6 u.s.w.: ,Samorzad
wojewddztwa prowadzi polityke rozwoju wojewddztwa, na ktorg
sktada sig: (...) 6) wspieranie rozwoju nauki i wspolpracy miedzy sfera
nauki i gospodarki [podkr. aut.], popieranie postepu technologicznego
oraz innowacji; (...)”. Natomiast art. 13 u.s.w., normujacy dziatalno$é
gospodarczg samorzadu wojewodztwa w sferze uzytecznosci publicz-
nej, stanowi, ze: ,,1. W sferze uzytecznosci publicznej wojewddztwo
moze tworzy¢ spotki z ograniczong odpowiedzialnoscia, spotki ak-
cyjne lub spéldzielnie, a takze moze przystepowac¢ do takich spétek
lub spétdzielni. la. W sferze uzytecznosci publicznej wojewddztwo
moze, w celu realizacji dzialan z zakresu, o ktorym mowa w art. 11
ust. 2, utworzy¢ regionalny fundusz rozwoju w formie spétki z ogra-
niczong odpowiedzialnos$cia albo spétki akcyjnej [podkr. aut.]”. Po-
nadto w mys$l art. 13 ust. 2 u.s.w. ,,Poza sfera uzytecznosci publicz-
nej [podkr. aut.] wojewddztwo moze tworzy¢ spotki z ograniczong
odpowiedzialnoscig i spolki akcyjne oraz przystepowaé do nich, je-
zeli dziatalno$¢ spétek polega na wykonywaniu czynnoéci promocyj-
nych, edukacyjnych, wydawniczych oraz na wykonywaniu dziatalnosci
w zakresie telekomunikacji stuzgcych rozwojowi wojewddztwa”.
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Pojeciem sfery postuguje si¢ takze ustawa z 23.12.1999 r. o ksztalto-
waniu wynagrodzen w panstwowej sferze budzetowej oraz o zmia-
nie niektérych ustaw. Artykul 1 uk.w.p. stanowi, ze: ,,Ustawa okresla
zasady i tryb ksztaltowania wynagrodzen w panstwowej sferze bud-
zetowej [podkr. aut.]”. Takze i inne przepisy tej ustawy postuguja si¢
tym pojeciem. W mysl art. 2 pkt 1 u.k.w.p., zawierajacym definicje le-
galng, przez uzyte w tej ustawie okreslenie ,,panstwowa sfera budze-
towa [podkr. aut.] rozumie si¢ panistwowe jednostki budzetowe, ktore
prowadza gospodarke finansowq na zasadach okreslonych w art. 11
i 12 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych”. Na-
tomiast art. 5 u.k.w.p., definiujgcy pojecie pracownikéw panstwowej
sfery budzetowej, stanowi, ze:

»Pracownikami panstwowej sfery budzetowej [podkr. aut.] sa:
1) osoby objete mnoznikowymi systemami wynagrodzen:

a) osoby zajmujace kierownicze stanowiska panstwowe, czlon-
kowie korpusu stuzby cywilnej, etatowi cztonkowie samo-
rzadowych kolegiow odwotawczych i kolegiow regionalnych
izb obrachunkowych, pracownicy Rzadowego Centrum Le-
gislacji, eksperci, asesorzy i aplikanci eksperccy Urzedu Pa-
tentowego Rzeczypospolitej Polskiej, funkcjonariusze Stuzby
Celno-Skarbowej, cztonkowie stuzby zagranicznej niebedacy
cztonkami korpusu stuzby cywilnej, czlonkowie Krajowe;
Izby Odwotawczej przy Prezesie Urzedu Zamoéwien Publicz-
nych,

b) sedziowie delegowani do Ministerstwa Sprawiedliwosci lub
innej jednostki organizacyjnej podleglej Ministrowi Spra-
wiedliwosci albo przez niego nadzorowanej, ktorych wyna-
grodzenia sg finansowane ze $rodkéw pozostajacych w dys-
pozycji Ministra Sprawiedliwos$ci, prokuratorzy, asesorzy
prokuratorscy,

¢) nauczyciele zatrudnieni w szkotach i placéwkach prowadzo-
nych przez organy administracji rzagdowej,

d) zolnierze zawodowi i funkcjonariusze, o ktérych mowa
w art. 2 pkt 2;

2) osoby nieobjete mnoznikowymi systemami wynagrodzen”.
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