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Wielopostaciowosé administracji

w prawie administracyjnym

Tytulowe zagadnienie kryje w sobie pewna doze sprzecznos$ci czy para-
doksu, albowiem ,wielopostaciowos¢” jest pojeciem szerokim 1 niedom-
knietym, utozsamianym z mnogo$cia 1 wieloécia, a nawet z bezmiarem
1 bezkresem. Natomiast rzeczownik ,administracja” w jezyku polskim,
podobnie zreszta jak we wszystkich innych jezykach, nie funkcjonuje
w obiegu lingwistycznym w liczbie mnogiej. Idac dalej tym tropem 1 za-
ktadajac, ze wielopostaciowoéé narzuca (Jednej) administracji cechy
wielowymiarowos$ci, a nawet niejednoznacznosci 1 przez to trudno podda-
je sie jakiejkolwiek systematyzacji, to zestawienie tej kategorii z prawem
administracyjnym sugeruje kolejna sprzeczno$é. Otéz prawo, bedac wy-
tworem racjonalnego legislatora, podlega systematyzacji, odzwiercied-
lajac dazno§é stworzenia idealnego porzadku opartego na apriorycznym
systemie wartoscil. W tym sensie prawo administracyjne czyni z admini-
stracji kategorie normatywng nacechowang idealem daznosci do jedno-
§ci, bedacej przeciwienstwem wielopostaciowosci.

Po gltebszej refleksji widaé jednak wyraznie — 1 taka jest teza wyjscio-
wa niniejszych rozwazan — ze wielopostaciowo$¢ administracji jest mozli-
wa 1 dopuszczalna tylko wtedy, gdy znajdzie odzwierciedlenie w obo-
wigzujacym prawie administracyjnym. Wowczas prawo rozmyslnie kreuje
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1 7. Ziembinski, Problemy podstawowe prawoznawstwa, Warszawa 1980, s. 137; A. Bator,
W. Gromski, S. Kazmierczyk, Przepisy prawa, [w:] Wprowadzenie do nauk prawnych. Leksykon
tematyczny, red. A. Bator, W. Gromski, A. Kozak, S. Kazmierczyk, Z. Pulka, Warszawa 2012,
s. 203 1 n.
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lub umozliwia owa wielopostaciowos$é. W konsekwencji, jezeli racjonalne
prawo kreuje wielopostaciowo$§¢é administracji, to jednocze$nie musi zo-
sta¢ stworzony caty mechanizm gwarancji i zabezpieczen w celu utrzy-
mania jednosci administracji jako konstrukecji normatywnej.
Wielopostaciowos$é administracji przewidziana prawem nie tylko odno-
s1 sie do sfery podmiotowe] w nawigzaniu do licznych postaci-podmiotéw
administrujacych, ale réwniez odzwierciedla rosnaca liczbe zadan pub-
licznych oraz wykorzystywanie réznorodnych prawnych form dziatania.
Jezeli zatem wielopostaciowos$cig obejmiemy ptaszczyzne strukturalna,
funkcjonalna oraz zakres prawnych form dzialania, to oczywiste wydaje
sie odniesienie do klasycznego podziatu prawa administracyjnego na cze-
§ci: ustrojowa, materialnag i1 procesowa. Ponadto nalezy mie¢ na uwadze
podstawowe funkcje prawa administracyjnego, zwlaszcza za$ zasadnicza,
misje stuzby na rzecz dobra wspoélnego, co w zalozeniu powinno genero-
wacé jedno$¢ normatywna wielopostaciowej administracji. Inaczej uymu-
jac — prawo administracyjne, dopuszczajac wielopostaciowo$éé admini-
stracji, musi jednoczesnie zapobiegaé¢ zjawiskom entropii i w tym celu
tworzy¢ mechanizmy 1 zabezpieczenia na rzecz jednosci normatywnej ad-
ministracji. Wielopostaciowo$§é administracji jest wskazana tylko wow-
czas 1 w takim zakresie, o ile przyczynia sie do realizacji dobra wspdlnego.

Wielopostaciowa administracja na tle innych
rodzajow wladzy publicznej

Jedna z najbardziej popularnych definicji administracji zaproponowa-
na przez O. Mayera jeszcze w 1895 r. zaktada, ze administracja jest kaz-
da wtadza, ktéra nie jest judykatura ani legislatywa?2. I chociaz definicji
tej zarzucano juz wowczas brak elastycznosci 1 przymykanie oczu na pra-
wodawcze funkcje administracji (mocno rozwiniete zwlaszcza w systemie
francuskim), to uéwiadamia ona pewne cechy wielopostaciowej admini-
stracji. Chodzi o to, ze pozostate dwie wladze stanowia stosunkowo jed-
nolity konstrukt organizacyjny (jeden parlament skladajacy sie tradycyj-
nie z dwéch izb oraz sady z podzialem na wlaéciwoéci w sprawach
o charakterze powszechnym i administracyjnym). Natomiast w przypad-
ku administracji istnieje historycznie uksztaltowana réznorodnoéé orga-
nizacyjna, ktora nawet w dobie integracji europejskiej stosunkowo naj-
trudniej podlega konwergencjis.

2 0. Mayer, Deutsches Verwaltungsrecht, Leipzig 1895.

3. Jezewski, Poréwnawcze badania prawa a europeizacja prawa administracyjnego,
[w:] Europeizacja polskiego prawa administracyjnego, red. Z. Janku, Z. Leonski, M. Szewczyk,
M. Waligérski, K. Wojtczak, Wroctaw 2005, s. 55.



Wielopostaciowo§é administracji w prawie administracyjnym 73

Ale na tym nie koniec réznic i kontrastéow. Ciekawy wymiar wielo-
postaciowoéci administracji uzyskamy, poréwnujac podstawy legitymiza-
cji dziatan wszystkich rodzajow tréjpodzielnej witadzy. Wiadza ustawo-
dawcza czerpie swoja jednopostaciowo$¢ z jednolite] legitymacji, bedac
w calo$ci organem pochodzacym z demokratycznych wyboréw. Wiadza
sadownicza jest w tym znaczeniu rowniez jednopostaciowa, ale, w prze-
ciwienstwie do legislatywy, jej legitymacja do dzialania zasadza sie na
czynniku fachowoS$ci 1 niepodleganiu naciskom politycznym (personifika-
cja sprawiedliwo$ci z zawiazanymi oczami, z mieczem i waga w reku).
Natomiast wielopostaciowoéé administracji przejawia sie w specyfice po-
siadania mieszanej legitymacji, zawierajacej elementy zaréwno politycz-
nosci, jak 1 fachowosci. Z tego tez powodu prawo administracyjne ustrojo-
we kreuje ogromna, réznorodno$é organizacyjng podmiotow administracji,
ktéra odzwierciedla rézne warianty budowania ukladu powiazan czy
dystansu miedzy czynnikiem politycznym a fachowym w administracji.
Chodzi zatem o wspdtwystepowanie w administracji obok siebie monoli-
tu organizacyjnego zbudowanego na zasadzie centralizacji, wielo$ci pod-
miotéw zdecentralizowanych bedacych emanacja wspdlnoty polityczne;j
mieszkancéw okreslonego terytorium, czy tez wspierane przez unijne re-
gulacje konstrukecje niezaleznych urzedéw i agencji, w zalozeniu niepod-
legajacych czynnikowi politycznemu. Na tle zltozonej konstrukeji legitymacji
uwidaczniaja sie dylematy prawa ustrojowego i1 wielopostaciowe] admini-
stracji — swoistego paradoksu wspélwystepowania spotecznych oczekiwan
oraz politycznos$ci 1 apolitycznosci struktur administracji jednoczesnie.

Obok zlozono$ci organizacyjnej oraz niejednolitej legitymacji dziatan
innym zrédlem wielopostaciowos$ci administracji jest sama tres¢ wykony-
wanych przez nig zadan. Bo o ile legislatura stanowi prawo, a judykatu-
ra koncentruje sie na dzialalno$ci orzeczniczej (chociaz niezupelnie,
wszak mowi sie o prawie sedziowskim), to jednak administracja, jak za-
den inny rodzaj witadzy, bardzo mocno wchodzi w sfere legislatury na
etapie przygotowywania ustaw (policy making), przy czym nie mozna za-
pomnieé o tym, ze organy naczelne 1 terenowe stanowia akty generalne,
za$ jednostki samorzadu terytorialnego prawo miejscowe. Ponadto admi-
nistracja wchodzi w sfere judykatury, co stwierdzamy, obserwujac
zwlaszcza anglosaski system administracjit. I chociaz formalnie funkcje
wykonywania prawa sa jednoznacznie rozdzielone od funkcji orzeczni-
czych, to nie zapominajmy, ze procedura administracyjna wraz z klu-

4 Natomiast polskie organy nie posiadaja kompetencji w tym zakresie, moze za wyjatkiem
organéw regulacyjnych orzekajacych w toku jednoinstancyjnym, laczacych w dzialaniu pewne
elementy funkcji wykonawczej 1 sadowniczej. Zob. I. Kawka, Telekomunikacyjne organy regula-
cyjne w Unii Europejskiej. Problematyka prawna, Krakéw 2006, s. 169.
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czowa, instytucja decyzji administracyjnej zostata zaprojektowana w opar-
ciu o konstrukcje wyroku sadowego.

Wielopostaciowo$§é administracji w Swietle prawa
administracyjnego jako szczegolnej galezi prawa

Zaktadajac, ze administracja to w pierwszym rzedzie uklad normatyw-
ny, nalezy wnioskowaé, ze juz sama specyfika prawa administracyjnego
moze wiele powiedzie¢ o naturze wielopostaciowej administracji. Cieka-
we zalezno§ci mozna zaobserwowac, zestawiajac prawo administracyjne
z innymi gateziami prawa. Bo jezeli uéwiadomimy sobie, ze w przeciwien-
stwie do prawa cywilnego czy karnego prawo administracyjne nigdy nie
zostalo ujete w ramy kodyfikacji, to §wiadczy to o niebywalej jego wielo-
postaciowos$ci przejawiajace]j sie we fragmentarycznos$ei, zmiennos$ci w cza-
sie oraz politycznosci.

7 drugiej strony wspodlcze$nie nie mozna badaé wielopostaciowosci
administracji wylacznie z perspektywy delimitacji prawa administra-
cyjnego od innych galezi prawa. Uwzgledniajac postepujace zjawiska
prywatyzacji prawa publicznego, nalezy stwierdzi¢, ze wielopostaciowos$é
administracji jest wzmacniana wla$nie poprzez zacieranie sie réznic na
styku tych gatezi prawa. Impulsem staty sie: reformy (re-) prywatyzacyjne
w sektorze publicznym, nowe formy organizacyjnoprawne i formy dziata-
nia administracji oddane pod rzad prawa cywilnego, jak réwniez wspot-
praca w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego®. Nie bez znaczenia
sq tez reformy na rzecz podniesienia efektywnosci dziatan administracji
1 czerpanie wzorcow z modelu administracji anglosaskiej, ktorej obcy jest
podzial na prawo publiczne 1 prawo prywatne. Widzimy wyraznie, ze
wlasnie na pograniczu dzialéw prawa nalezy sytuowaé nowe postaci czy
odstony wspdélczesnej wielopostaciowej administracji. Warto sie zastano-
wié, jaka jest w zwiagzku z tym funkcja prawa administracyjnego — czy
powinno ono kolonizowaé (zawlaszczaé) aktywnosci administracji postu-
gujacej sie instrumentami z pogranicza prawa cywilnego w imie realiza-
cji interesu publicznego, czy moze powinno sie wycofywaé, pozostajac
wierne klasycznym instytucjom prawa administracyjnego.

O ile zjawiska na styku dzialéw prawa administracyjnego i cywilnego
sq od dawna przedmiotem intensywnych analiz w doktrynie, to w zwiaz-
ku ze stosunkowo mlodym czlonkostwem Polski w Unii Europejskiej wiele
zagadnien badawczych powstaje na tle wzajemnych oddzialtywan i za-

5 J. Przedanska, Partnerstwo publiczno-prywatne jako forma wspélpracy administracji pub-
licznej z otoczeniem, [w:] Otoczenie administracji publicznej, red. J. Korczak, Wroctaw 2017,
s. 155 1 n.
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leznosci pomiedzy krajowym prawem administracyjnym a prawem eu-
ropejskim. I w tym przypadku nie nalezy méwi¢ o styku dziatéw prawa,
lecz o naktadaniu na obowiazujace regulacje krajowe dodatkowych euro-
pejskich warstw normatywnych. W zwiazku z powyzszym powstaje kon-
statacja, ze prawo administracyjne coraz bardziej nabiera hybrydowego
charakteru. To z kolei kaze podaé¢ w watpliwoé¢ tradycyjne pojmowanie
prawa administracyjnego skonsolidowanego wokol instytucji panstwa
jako podstawowej kategorii integrujacej. Z drugiej jednak strony nalezy
poddaé krytyce euforie na temat konwergencji czy postulatéw zupelnej
harmonizacji krajowych systeméw administracyjnych, poniewaz nie
uwzgledniaja one kluczowej (w dalszym ciagu) roli panstwa dla funkcjo-
nowania wiekszoéci obszaréw administracji publiczne;j.

Wielopostaciowo$é administracji z perspektywy europejskiej jawi sie
zatem jako twor hybrydowy, w ktérym nalezy uwzglednié¢ zaréwno kultu-
rowo-historyczne odrebnos$ci administracji krajowych, jak i pilna koniecz-
no$¢ zblizania 1 konsolidacji instrumentéw poszczegdlnych krajéow dla
skutecznej realizacji europejskich polityk publicznych.

Wielopostaciowo$§é administracji
w prawie materialnym

Nawiazujac do tezy wyjséciowej, ktora zaklada, ze prawo rozmys$lnie
kreuje badz umozliwia wielopostaciowo$¢ administracji, nalezy stwier-
dzié, ze to przepisy prawa ustrojowego 1 materialnego sg tym podstawo-
wym motorem kreacji wielopostaciowos$ci 1 réznorodnosci administracji —
raz w sensie podmiotowym, a raz w sensie przedmiotowym. W zwigzku
z tym, ze o wielopostaciowoéci administracji w wymiarze ustrojowym
byla mowa we wczedniejszych rozwazaniach, zostanie w tym miejscu
scharakteryzowana wielopostaciowo§é w znaczeniu materialnym.

Podstawowa misja administracji w demokratycznym panstwie prawa
jest jej stuzebna rola w realizacji interesu publicznego i dobra wspélnego.
7 perspektywy historyczne] mozemy zaobserwowaé, ze administracja,
ktéra w panstwie absolutnym zostala zaprojektowana jako narzedzie do
wymuszania postuszenstwa na rzecz wladcy, stata sie w panstwie prawa
stuzba na rzecz dobra ogétu. Ewolucja pojmowania 1 definiowania interesu
publicznego przeklada sie na nieprzerwany rozrost zadan egzekutywys®.
Obecnie wskazuje sie, ze wspélnym mianownikiem wszystkich systemow

6 Juz w 1947 r. W.A. Robson w przedmowie do drugiego wydania swojego podrecznika wska-
zuje na konieczno§¢ aktualizacji ze wzgledu na niebywaly rozrost sfery dziatania egzekutywy
w Wielkiej Brytanii, zob. W.A. Robson, Justice and administrative law — a study of the British
constitution, London 1947, s. XXX.
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administracyjnych w Europie jest wystepowanie trzech zasadniczych ka-
tegorii zadan publicznych (trzech postaci zadan). Do pierwszej naleza za-
dania administracji reglamentacyjno-porzadkowej (I’Etat gendarme), do
drugiej kierowanie i1 regulowanie proceséw gospodarczych (I’Etat pro-
pulsif), za$ do trzeciej zadania z zakresu administracji §wiadczacej (I’Etat
providence)’. To zatem przede wszystkim przepisy o charakterze mate-
rialnym beda odzwierciedla¢ spektrum obowiazujacych obszaréow dziala-
nia administracji, aczkolwiek perspektywa komparatystyczna ukazuje,
ze decydujace dla wydzielania poszczegdlnych obszaréw prawa material-
nego poza gltéwny nurt prawa administracyjnego (wyszczegdlnienie i od-
rebno$¢ struktur administracyjnych) staly sie argumenty ustrojowe.
W wiekszoéci panstw europejskich zasadniczy trzon prawa administra-
cyjnego tworza: materia gwarancji bezpieczenstwa i porzadku publiczne-
go, prawo budowlane, prawo administracyjne gospodarcze, prawo pomo-
cy spolecznej, prawo oéwiatowe, prawo o szkolnictwie wyzszym, za$ juz
w kolejnych latach doszlo prawo zagospodarowania przestrzennego oraz
prawo ochrony érodowiska. Natomiast stosunkowo nowe dziedziny akty-
wnoécl administracji, determinowane w wiekszoéci czlonkostwem w Unii
Europejskiej, zostaly zapisane w: prawie ochrony danych osobowych,
prawie ochrony produktéw spozywczych, prawie farmaceutycznym, pra-
wie dostepu do informacji publicznej, prawie zaméwien publicznych czy
w prawie regulacji sektorow infrastrukturalnych.

7, powyzszego wynika, ze wielopostaciowo$é administracji przejawia
sie w szerokiej gamie regulacji materii administracyjnoprawnej. Wzmoc-
nienie owe] wielopostaciowoéci uzyskamy, stosujac perspektywe kompa-
ratystyczna, gdy uswiadomimy sobie, ze w kazdym z panstw europejskich
wystepuja stosowne odrebnos$ci w zakresie regulacji prawa materialnego,
ktére zostaty uksztaltowane odmiennym procesem rozwoju historyczne-
go 1 w wyniku réznorodnego akcentowania rodzimej nauki prawa admi-
nistracyjnego. Uderzajacym przykltadem jest w tej kwestii prawo ubez-
pieczen spotecznych, ktore w Wielkiej Brytanii czy w Szwecji tradycyjnie
posiada centralne znaczenie poSréd materii regulowanej klasycznym
prawem administracyjnym, podczas gdy w innych panstwach, takich jak
Polska, Niemcy, Austria, Wegry, Szwajcaria czy Hiszpania, rzeczona ma-
teria zostala niejako ,wykluczona” ze wzgledu na wykazywanie zbyt moc-
nych zwiazkow z prawem cywilnyms. Podobnie rzecz ma sie z prawem

78. Cassese, Die Entfaltung des Verwaltungsstaates in Europa, [w:] Handbuch Ius Publicum
Europaeum, Bd. 3: Verwaltungsrecht in Europa: Grundlagen, Hrsg. A. von Bogdandy, S. Cassese,
P.M. Huber, Heidelberg 2010, s. 19.

8 Zob. D. Zacharias, Der Begriff des Verwaltungsrechts in Europa, [w:] Handbuch Ius Publi-
cum Europaeum, Bd. 4: Verwaltungsrecht in Europa: Wissenschaft, Hrsg. A. von Bogdandy,
S. Cassese, P.M. Huber, Heidelberg 2011, s. 586.
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budzetowym 1 podatkowym, ktore w wiekszoSci panstw zaliczane sa do
rzedu regulacji odrebnych prawa publicznego, podczas gdy w Hiszpanii
do dzisiaj naleza do wezlowej czeéci prawa administracyjnego®.

Obok odrebnos$ci natury kulturowej 1 historycznej wielopostaciowo$é
regulacji materialnej prawa administracyjnego jest wzmacniana poprzez
jego politycznoéé. Chodzi o to, ze to w szczegdlnoSci materialne prawo
administracyjne zawiera w sobie refleksje wizji politycznej partii rzadzacej
1w zwigzku z tym wykazuje dodatkowe cechy dynamizmu czy wrecz nie-
stabilno$ci regulacjil®.

Wielopostaciowosé zadan administracji publicznej wynikajaca z admi-
nistracyjnego prawa materialnego mozemy analizowaé z perspektywy
odpowiedzialno$ci administracji. W centrum zainteresowania bedzie tu
pytanie, czy administracja jest odpowiedzialna bezposrednio za realiza-
cje zadania, czy jest nie tyle wykonaweca, ile regulatorem lub gwarantem
wykonywania okre§lonego zadania publicznego. Dzieje sie tak, poniewaz
w rozwoju historycznym ewoluuje nie tylko samo pojecie dobra wspdlnego,
a wraz z nim zadania publicznego, ale rowniez zakres, poziom 1 sposoby
jego realizacji. W konsekwencji nalezy wskazaé na zmiane podmiotéw zo-
bowigzanych (lub uprawnionych w przypadku podmiotéw niepublicznych)
do realizacji ustug lub §wiadczen publicznych, jak réwniez na ewolucje
obowigzujacych form organizacyjno-prawnych dzialan administracji oraz
form finansowania zadan publicznych!l. O ile klasyczna koncepcja pan-
stwa dobrobytu ktadzie nacisk na samodzielne realizowanie zadan publicz-
nych przez administracje, to idea panstwa gwarantujacego kieruje
wzmozong uwage na odpowiedzialno$é za realizacje dobra wspdlnego
przy jednoczesnej rezygnacji z bezpoSredniego angazowania sie w wyko-
nywanie niektérych zadan publicznych. Administracja realizuje polityki
publiczne w drodze kreowania pozytywnych stosunkéw 1 uktadéw spoltecz-
nych, zastrzegajac dla siebie pozycje ostatecznej instancjil2. W literatu-
rze przedmiotu wskazuje sie na trzy istotne impulsy ewolucji zagadnie-

9 Zob. E.G. de Enterria, I.B. Iniesta, Landesspezifische Ausprigungen: Spanien, [w:] Hand-
buch Ius Publicum Europaeum, Bd. 3..., s. 392.

0 W tym sensie niezmiernie obrazowo wypowiadaja sie administratywisci szwajcarscy
P. Tschannen oraz U. Zimmerli, ktérzy okreslili prawo administracyjne jako , przedmiot uzytko-
wy” polityki, nie za$ jako ,pomnik podlegajacy kodyfikacji’, zob. P. Tschannen, U. Zimmerli,
M. Miller, Allgemeines Verwaltungsrecht, Bern 2009, s. 21.

W H. Szurgacz, Zagadnienie przekazywania przez parstwo zadar w zakresie zabezpieczenia
spotecznego podmiotom niepublicznym, [w:] Konstytucyjne problemy prawa pracy i zabezpiecze-
nia spotecznego. Referaty na XV Zjazd Katedr i Zaktadoéw Prawa Pracy i Ubezpieczen Spotecz-
nych, 1-2 czerwca 2005 r., red. H. Szurgacz, Wroctaw 2005, s. 125-142.

12 ¢, Franzius, Der »Gewdhrleistungsstaat” — ein neues Leitbild fiir den sich wandelnden Staat?,
,Der Staat” 2003, Nr. 42, s. 493, za: D.E. Lach, Zasada réwnego dostepu do swiadczern opieki
zdrowotnej, Warszawa 2011, s. 42.
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nia odpowiedzialno$ci administracji w postaci: postepujacej europeizacji,
prywatyzacji sfery publicznej oraz rozwoju spoteczenstwa obywatelskie-
go. Towarzyszy im przekonanie, ze nie wszystkie zadania publiczne
muszg by¢ wykonywane wylacznie przez panstwo lub samorzad teryto-
rialny, lecz réwniez przez organizacje prywatne oraz przez inicjatywy
spoleczenstwa obywatelskiego. W zwiazku z tym niebywale wzrasta zna-
czenie koordynacji, wspoétpracy i sieciowos$ci w administracji oraz koniecz-
nosci korzystania z ustalen wiedzy eksperckiej. Rowniez obywatel — od-
biorca $§wiadczen 1 ustug — jest postrzegany w nowym $wietle, poniewaz
rezygnacja z omnipotencji 1 paternalizmu panstwa przyczynia sie do
upodmiotowienia jednostki. Jednoczesnie nalezy podkreslic, ze wieksza
odpowiedzialno$é obywateli przy korzystaniu z ustug i urzadzen publicz-
nych oznacza automatycznie konieczno§é wiekszego ich zaangazowania
na rzecz dobra wspdlnegols.

Reasumujac cze$é rozwazan na temat prawa administracyjnego mate-
rialnego, nalezy wskazaé, ze wielopostaciowo§¢ administracji jawi sie
jako produkt zaréwno krajowych systemow prawnych, jak 1 jednoczesnego
dazenia do konwergencji polityk i zadan publicznych w dobie integracji
europejskiej. Odrebnos$ci wystepujace w poszczegdlnych krajach wyni-
kaja z odmiennych Sciezek rozwoju historycznego, ale réwniez z odmien-
nego akcentowania aktualnie realizowanej polityki, gdyz kazda partia
rzadzaca ma wlasna wizje realizacji interesu publicznego za pomoca pre-
ferowanych polityk publicznych. Nie bez znaczenia jest tu takze obo-
wigzujaca linia aktualnego orzecznictwa krajowych sadéw administra-
cyjnych!4 oraz zainteresowania doktryny okreslonymi dziedzinami prawa
administracyjnego. Z drugiej strony zauwazamy, ze regulacje prawa unij-
nego, chociaz kreuja nowe obszary aktywnosci administracji, to w skali
europejskiej przyczyniaja sie do konwergencji systemdéw administracji
w Europie poprzez czynienie preferencji w kierunku realizacji okreslo-
nych rodzajéow polityk publicznych.

Gwarancja jednosSci w wielopostaciowosci

Jezeli prawo administracyjne materialne (szczegétowe) kreuje wielo-
postaciowo$é administracji, to jednocze$nie pojawia sie pilna potrzeba
wyodrebnienia takich jego czeéci, elementéw 1 instytucji, ktére beda wy-

13D, Szeécito, Samoobstugowe paristwo dobrobytu: czy obywatelska koprodukcja uratuje
ustugi publiczne?, Warszawa 2015.

4 Analiza dzialalnoéci orzeczniczej sadéw administracyjnych wskazuje, jakie sprawy zaj-
mujg szczegbdlne miejsce ze wzgledu na liczbe 1 stopien zawiloci spraw, wynikajacy nie tyle
z uwagl na wysoki stopienn skomplikowania stanéw faktycznych badanej materii, lecz najczes-
ciej z wystepujacych luk prawnych i pominieé¢ ustawodawczych oraz wadliwie sformutowanych
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kazywaé walory integrujace 1 jednoczace, spelniajace funkcje stabili-
zujaca, 1 petryfikujaca w procesie administrowania 1 stuzace konstrukeji
jednolitych, neutralnych i ponadczasowych kryteriow oceny dziatania ad-
ministracji. Odnoszac te prawidlowos¢ do systematyki prawa admini-
stracyjnego, nalezy stwierdzi¢, ze to przepisy ogdlnego prawa admini-
stracyjnego!d, ktore spetniaja funkcje ujednolicenia i1 konsolidacji tego
prawa w mozliwie spdjna 1 stabilna materie!é, gwarantuja normatywna
jednoé¢ administracji poprzez przyjecie powszechnych warto$ci, zasad
1 instytucji wspdlnych dla catej gatezi prawa administracyjnego.
Podziatl prawa administracyjnego na ogdlne i szczegblne uwidacznia
dwie odmienne 1 jednocze$nie uzupelniajace sie wizje administracji odpo-
wiednio do celéw 1 funkcji ogdlnego 1 szczegbdlowego prawa administra-
cyjnegol’. Z jednej bowiem strony prawo szczegélowe (materialne) kreuje
,wielopostaciowo$é zadaniowa” odzwierciedlajaca réznorodnosé polityk
publicznych sformulowanych w ustawie parlamentarnej przez zwycie-
skie ugrupowanie. Dodatkowo fragmentaryczno$é i zmienno§é tych prze-
piséw prawa moze sprawiaé¢ wrazenie wykluczajacej sie wielopostaciowo-
éci. Moze sie bowiem zdarzy¢, ze realizacja okre$lonego zadania niesie
w sobie tadunek konfliktowy (przyktadowo ochrona wolnej konkurencji
w sektorze energetycznym vs. rozw(6) mechanizméw protekcjonizmu
w zwiazku z konieczno$cia wspierania energii odnawialnej, np. pogodze-

przepisow prawa administracyjnego. W tej sprawie zob. np. Naczelny Sad Administracyjny, In-
formacja o dzialalnosci sadow administracyjnych w 2016 roku, Warszawa 2017, s. 312—322.

15 Nalezy w tym miejscu zaznaczyé, ze w przeciwienistwie do Niemiec, gdzie ogélne prawo
administracyjne jest dobrze uksztaltowana i ugruntowana instytucja dogmatyki prawa admini-
stracyjnego, w Polsce do dzisiaj wskazuje sie na ,,[b]rak charakterystycznego dla innych gatezi
dorobku w postaci ustawodawstwa, orzecznictwa i doktryny jak w przypadku prawa cywilne-
go” — B. Szmulik, S. Serafin, K. Miaskowska-Daszkiewicz, Zarys prawa administracyjnego, War-
szawa 2016, s. 10. Warto zauwazy¢, ze od dluzszego czasu wysuwany jest postulat przyjecia
ustawy o nazwie Przepisy ogdlne prawa administracyjnego i jej uchwalenie bez watpienia zakon-
czy rzeczone spory delimitacji. W tej sprawie zob. D.R. Kijowski, Przepisy czy zasady o0gdl-
ne prawa administracyjnego, [w:] Miedzy tradycja a przysztosciq w nauce prawa administra-
cyjnego. Ksiega jubileuszowa dedykowana Profesorowi Janowi Bociowi, red. J. Supernat,
Wroctaw 2009, s. 291 i n.

16 Na temat funkeji ogélnego prawa administracyjnego zob. Z. Duniewska, Prawo admini-
stracyjne — wprowadzenie, [w:] System prawa administracyjnego, t. 1: Instytucje prawa admini-
stracyjnego, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa 2015, s. 124 i n.

17w tym sensie warto przytoczy¢ zdanie P. Dobosza na temat Scistego sprzezenia prawa
szczegbéltowego z ogélnym prawem administracyjnym: ,Zaréwno aksjologia tej galezi, jak 1 sys-
tem instytucji prawnych czesci szczegélowej nie moga, by¢ przeciwstawiane zalozeniom zawar-
tym w czeéci ogélnej owej gatezi prawa. Czesé szczegbdlowa to nie wyjatek od czeSci ogélnej, ale
obszar pelnej zastosowalnoéci instytucji czesci ogblnej” — zob. P. Dobosz, Zagadnienia termino-
logiczne na tle problemu wyodrebnienia czesci ogélnej i szczegotowej prawa administracyjnego
a préba nowej definicji prawa administracyjnego, [w:] Instytucje wspétczesnego prawa admini-
stracyjnego. Ksiega jubileuszowa profesora zw. dra hab. Jézefa Filipka, red. 1. Skrzydlto-Niznik,
P. Dobosz, D. Dabek, M. Smaga, Krakéw 2001, s. 123.
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nie racjonalno$ci bezpieczenstwa zywnoSciowego oraz bezpieczenstwa
srodowiskowego we wspdlnej polityce rolnej Unii Europejskiej!s). Nato-
miast uregulowania prawa ogélnego uswiadamiaja wage plaszczyzny
aksjologicznej w odpowiedzialno$ci administracji, ktéra powinna by¢
wierna wszystkim zasadom 1 instytucjom o charakterze ponadresorto-
wym 1 ponadczasowym i ktérych bezsprzeczny walor stanowi rezystencja
na naciski 1 zawirowania polityczne.

Nalezy w zwiazku z tym stwierdzié¢, ze niejako na przekor wieloposta-
ciowos$ci administracji ogélne przepisy prawa administracyjnego maja
by¢ urzeczywistnieniem daznosci do budowania ponadczasowe] systema-
tyki oraz spdjnego modelu administracji w panstwie. Odnosi sie to
réowniez do konstruowania odpowiedzialnoéci administracji wedle kryte-
ri6w apolitycznych i1 uniwersalnych, podobnych zreszta do tych, ktore
wynikaja z postanowien konstytucji. Na tym tle ujawniaja sie konieczne
odniesienia 1 powiazania prawa administracyjnego ogdélnego z prawem
konstytucyjnym. Chodzi o: podobienstwo ptaszczyzn badawczych w za-
kresie konstrukeji relacji 1 odpowiedzialno$ci pomiedzy witadza wyko-
nawcza a pozostalymi rodzajami wladzy w panstwie, jednolite rozumie-
nie funkeji administracji publicznej, kryteriéw dzialania administracji,
umiejscowienia administracji krajowej w strukturach europejskich 1 mie-
dzynarodowych, czy wreszcie postrzeganie odpowiedzialnosci admini-
stracji przed spoteczenstwem 1 obywatelem?®.
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THE MULTIFACETED CHARACTER OF ADMINISTRATION
IN ADMINISTRATIVE LAW

Abstract: The phenomenon of multiform nature of public administration has been presented
from the point of view of a rational lawmaker who perceives the need for a proper legal
framework to design the versatility of public administration. This is especially reflected in the
administrative law of organizational structures and in the substantive administrative law,
while the main purpose of the general administrative law is to guarantee normative unity in
the multifaceted character of public administration.

Keywords: PUBLIC ADMINISTRATION, GENERAL ADMINISTRATIVE LAW, THE ADMI-
NISTRATIVE LAW OF ORGANIZATIONAL STRUCTURES, THE SUBSTANTIVE ADMI-
NISTRATIVE LAW



