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Wstep

Odpowiedzialno$¢ administracji to temat, ktéry budzi emocje. To dobrze, bo po-
dejmujac go, pragne pozosta¢ wiarygodna dla moich studentow, ktorych na pierwszym
roku studiéw na kierunku Administracja staram si¢ przekona¢, ze administracja nie moze
by¢ dla nich obojetna. Emocje maja bowiem t¢ magiczna site sprawcza, ze pozytywnie
ukierunkowane budzg ciekawos$¢ i1 zainteresowanie, a w dalszej kolejnosci prawdziwag
che¢ zglebienia kompleksowych mechanizmoéw funkcjonowania administracji publicznej,
co niezmiernie utatwia proces edukacji i rokuje nadzieje kariery administratywisty na
przysztosé.

Niestety, nic nie budzi wigkszych emocji niz brak odpowiedzialno$ci wtadzy
publicznej. Wowczas projekcja negatywnych uczué przebiega niejako en bloc, nie rozni-
cujac pomiedzy odpowiedzialno$cig panstwa, gminy, wojewodztwa czy Unii Europejskie;.
Dodatkowo pojecie ,,wtadza publiczna” jest najczesciej utozsamiane z administracja, co
wynika chociazby z faktu, Ze o ile niewielu z nas ma na co dzien realng stycznos$¢ z wia-
dzg ustawodawczg czy z judykatura, o tyle kazdy z nas jest nieustannie konfrontowany
z réznymi przejawami wladztwa administracyjnego. Jednoczes$nie w przypadku nega-
tywnych emocji daje o sobie zna¢ zadziwiajgca sila idei jedno$ci administracji, poniewaz
zbulwersowana jednostka czy opinia publiczna najcze$ciej nie réznicuje pomigdzy ad-
ministracjg naczelna, centralng, terenowa, zespolong, niezespolong, zdecentralizowang
—regionalng lub lokalna.

Perspektywa uwzglednienia podejscia holistycznego w badaniach nad odpowie-
dzialno$cia administracji publicznej jest intrygujaca, poniewaz wedle jednej z najpopu-
larniejszych definicji ,,administracja” to ,,uktad normatywny zanurzony w rzeczywisto-
ci”'. Chodzi o to, ze prawo jako kreator administracji publicznej zasadza si¢ na
odpowiedzialno$ci indywidualnej, czyli na mozliwosci pociagnigcia do odpowiedzial-
nos$ci konkretnych osob lub organéw za dziatania lub zaniechania niezgodne z prawem
lub powodujace powstanie szkody. To znak, ze prawo w ogole funkcjonuje i spetnia
swoja podstawowa role prewencyjno-wychowawcza.

Prawo administracyjne jest nakierowane na tworzenie jednoznacznego rozdziatu
rol w panstwie i w spoteczenstwie, gdzie obowigzuje trwaty podziat zadan i fatwo oce-
ni¢ odpowiedzialno$¢ na podstawie takich klasycznych instytucji prawnych jak zadanie,
obowigzek, kompetencja, wlasciwos¢, jurysdykcja, szkoda, wina, odszkodowanie. Dzig-
ki temu bez trudu nastepuje przypisanie odpowiedzialnosci konkretnym jednostkom,

organom czy instytucjom.

' F. Longchamps, Zalozenia nauki administracji, Wroctaw 1991 (reprint z 1949 1), s. 5.

13



Wstep

Jednoczes$nie obserwacja rzeczywistosci administrowania pokazuje, ze coraz
czesciej mamy do czynienia z kompleksowymi zadaniami publicznymi typu sprawiedli-
wosC, czyste powietrze czy rozwdj spoleczny i gospodarczy, za ktérych realizacje trud-
no przypisa¢ odpowiedzialnos$¢ konkretnym podmiotom za pomoca wyzej wymienionych
instrumentow. Wskazuje sie, ze w otoczeniu istnieje zbyt duza liczba czynnikéw przy-
padkowych, zawierajacych sprzecznosci, hamujacych, wywotujacych efekty uboczne
etc. W zwiazku z tym nietrudno oprze¢ si¢ wrazeniu, ze wotanie o odpowiedzialno$¢
jest tym donioslejsze, im trudniej przypisac ja konkretnym podmiotom i instytucjom?.

Dlatego we wspodtczesnej etyce filozoficznej zauwazalne jest przesunigcie akcen-
towania badawczego z odpowiedzialno$ci indywidualnej na podejscie holistyczne®.
Woéwczas odpowiedzialnos¢ traci charakter retrospekcyjny i zyskuje wytacznie charak-
ter prospektywny 1 zawczasu wymaga rozwazenia konsekwencji kompleksowych dziatan
w przysztosci. Przejecie takiej optyki w doktrynie prawniczej nakazuje przeniesienie
punktu cigzkosci z badan nad rezimem ponoszenia odpowiedzialnosci prawnej na kre-
owanie w prawie postaw administracji odpowiedzialnej. Chodzi o to, ze w ujeciu indy-
widualnym ponoszenie odpowiedzialnos$ci prawnej odbywa si¢ na koncowym etapie
realizacji zadania publicznego, gdy cala uwaga jest skierowana na podmiot odpowie-
dzialnosci, ktorym jest organ lub urzednik i ktory musi si¢ wythumaczy¢ z wykonanych
czynnosci lub zaniechan*. Natomiast z pola widzenia schodzi ujecie holistyczne, ktore
nakazuje rozpatrywanie ,,calego wzorca dzialania” administracji publicznej, wyprowa-
dzonego z calosci przepiséw prawa administracyjnego’. Dodatkowo nalezy uwzgledni¢
istnienie wielokierunkowych relacji wspotzalezno$ci, kooperacji i koordynacji migdzy
réznymi kategoriami podmiotéw w przestrzeni publicznej, co ze swej natury utrudnia

przypisanie odpowiedzialnosci tylko jednemu podmiotowi. Takie podejscie ma stuzyc

2 Niemiecki filozof Ludger Heidbrink rozpatruje odpowiedzialno$¢ w kontekscie nasilajacej si¢ bez-
radnosci, poniewaz pilna koniecznos¢ podejmowania tego tematu jest bezposrednia reakcja na wzrost kom-
pleksowosci wspotczesnego spoteczenstwa, w ktorym obserwujemy rozbieznosci migdzy procesami zacho-
dzacymi w systemie a mozliwo$ciami sprawczymi jednostki, zob. L. Heidbrink, Verantwortung in Zeiten
der Ratlosigkeit. Zur Rolle des Verantwortungsprinzips in Prozessen der gesellschaftlichen Beratung, [w:]
Demokratie — Kultur — Moderne, red. L. Kleves, H. Zapf, wyd. 1, Miinchen 2011, s. 223.

3 W tej sprawie warto si¢ powota¢ na aktualny podrecznik odpowiedzialnosci, liczacy prawie tysigc
stron, w ktorym szereg autoréw wskazuje na zmian¢ paradygmatu odpowiedzialnosci z perspektywy indy-
widualnej na spojrzenie holistyczne, gtownie z wykorzystaniem podejscia systemowego, zob. L. Heidbrink,
C. Langbehn, J. Loh (red.), Handbuch Verantwortung, Wiesbaden 2017, s. 25, 167, 503.

4 W takim znaczeniu nalezy odczyta¢ definicj¢ realng odpowiedzialnosci prawnej, wedle ktorej to
okreslone przepisami prawa, istniejace obiektywnie lub subiektywnie poczucie istnienia obowiazku wyko-
nywania pewnych dziatan lub powstrzymywanie si¢ od nich przez podmiot odpowiedzialny wobec osoby
lub grupy osob oczekujacej na przedmiotowe zachowanie oraz prawna mozliwos¢ ponoszenia wszelkich
konsekwencji zwiazanych z powinnym zachowaniem si¢ (dzialaniem lub zaniechaniem) osoby odpowie-
dzialnej, zob. Z. Ziembinski, Logika prawnicza, Warszawa 2002, s. 44.

5 Szerzej na ten temat zob. S. Ehrlich, Wigzqce wzory zachowania. Rzecz o wieloSci systeméw norm,
Warszawa 1995.

14



Wstep

nie tyle zastgpieniu, ile uzupetieniu klasycznej perspektywy badawczej opartej na
prawnej odpowiedzialnosci indywidualne;.

W zwigzku z powyzszym podstawowym celem niniejszej rozprawy jest zbadanie
zagadnienia odpowiedzialnosci administracji w ujeciu heurystycznym. O ile w doktry-
nie prawniczej problematyka odpowiedzialno$ci administracji jako elementu tresci
normy prawnej® jest przedmiotem licznych i wyczerpujacych studiow, to odpowiedzial-
nos$¢ w znaczeniu heurystycznym jako ,,pojecie-narzedzie poznania™’, usytuowane poza
tekstem prawnym, ktore opisuje i ocenia regulacje obowiazujacego prawa, nie doczeka-
fo si¢ stosownego opracowania monograficznego. Chodzi o analiz¢ rozwigzan prawnych
nakierowanych na zagwarantowanie odpowiedzialno$ci administracji za realizacj¢ dobra
wspolnego w obliczu kooperacji i koordynacji migdzy szerokim uktadem podmiotow.

Nalezy tu wskaza¢, ze w literaturze przedmiotu zostaty zaproponowane w odnie-
sieniu do interesujacego nas podejscia heurystycznego alternatywne okreslenia typu
»responsywnose™® czy ,.rozliczalno$¢” administracji publicznej. Dzigki temu istnieje
opcja zachowania ,,czystosci” jezyka prawnego i prawniczego, gdy ,,odpowiedzialnos¢”
bedzie zarezerwowana wylgcznie dla sytuacji uzycia tego pojecia przez prawodawce
w tek$cie normatywnym. Jednak woéwczas w dyskusji nad odpowiedzialno$cia w zna-
czeniu heurystycznym pojawia si¢ niebezpieczenstwo dominacji argumentow wypraco-
wanych na gruncie obcej kultury prawa, skad dane pojecie si¢ wywodzi, albo na gruncie
rozwazan socjologicznych czy politologicznych. Ponadto ograniczenie dyskursu praw-
niczego wytacznie do odpowiedzialnosci jako elementu tresci normy prawnej mogtoby
sugerowaé, ze w oczach prawnikow jedynym panaceum wilasciwym na rozwigzanie
problemu odpowiedzialno$ci administracji jest wprowadzenie nowego lub modyfikacja
istniejgcego rezimu odpowiedzialnosci, przewidujacego kolejne, nowe sankcje.

Takie podejscie nie dostrzega, ze system prawa publicznego zawiera cale spek-
trum regulacji, ktorych celem jest zaprogramowanie i wszczepienie odpowiedzialnos$ci
w istot¢ administracji publicznej. Wowczas mamy do czynienia z zabiegiem swoistej
hipostazy odpowiedzialnosci, gdzie jej istota jest sprowadzona do cechy polegajacej

na odpowiadaniu ,,na wartosci”. Jest to zagadnienie szczegélne w dyskusji na temat

® Wowcezas odpowiedzialnos$¢ jest tozsama z ,,pocigganiem” do odpowiedzialnosci, czyli naktada-
niem przewidzianych przepisami prawa negatywnych konsekwencji za zdarzenia lub stany rzeczy podlega-
jace ujemnej ocenie normatywnej, dajace si¢ przypisa¢ prawnie temu podmiotowi w okreslonym porzadku
prawnym, zob. W. Lang, Struktura odpowiedzialnosci prawnej, ,,Zeszyty Naukowe UMK” 1968, nr 31 —
Prawo VIII, s. 12.

’ Zdaniem Franciszka Longchampsa ,,pojecia moga wystapic [...] jako przedmioty poznania (albo)
jako narzgdzia poznania”, zob. F. Longchamps, Wspdiczesne problemy podstawowych pojeé prawa admini-
stracyjnego, ,,Panstwo i Prawo” 1966, nr 12, s. 6.

8 M. Stepien, Responsywna administracja publiczna, Torun 2008.

9 J. Supernat, O pojeciu rozliczalnosci (accountability) administracji, [w:] Odpowiedzialnosé¢ admini-
stracji i w administracji, red. Z. Duniewska, M. Stahl, Warszawa 2013, s. 35-41.
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odpowiedzialnosci administracji, ktorej podstawowym zadaniem jest urzeczywistnia-
nie dobra wspolnego'®.

Realizacja powyzszego zamierzenia badawczego wymaga przyjecia na wstepie
adekwatnego ujecia ,,odpowiedzialno$ci administracji” w znaczeniu heurystycznym.
Jedna z nielicznych koncepcji odpowiedzialnosci w takim znaczeniu zaproponowat
Eberhard Schmidt-ABmann, rozpatrujac fenomen stopniowalnosci odpowiedzialnosci
panstwa, w ramach ktorej wyrdznit odpowiedzialnos$¢ za wykonanie, odpowiedzialnos¢
za ztagodzenie oraz odpowiedzialno$¢é gwarancyjna''. Jednak wydaje sie, ze jest to uje-
cie zbyt waskie, gdyz utozsamia odpowiedzialno$¢ wylacznie z zadaniami publicznymi,
pozostawiajac w cieniu pozostate komponenty ,,catlego wzorca dziatania”, do ktorych
nalezg chociazby rozwigzania ustrojowe czy procesowe prawa administracyjnego.

W zwiazku z powyzszym za najbardziej adekwatne wydaje si¢ przyjecie fenome-
nologicznej struktury odpowiedzialnosci zaproponowanej na gruncie etyki filozoficznej'>.
Rzeczona struktura zasadza si¢ na ukazaniu szerokiego uktadu powiazan i wspolzalez-
nosci relacyjnych opartych na szesciu elementach: podmiot — przedmiot — instancja
(mocodawca) — trybunat — kryteria — adresat odpowiedzialnos$ci. Dzigki temu podstawo-
wa uwaga badawcza bedzie skierowana nie — jak w ujeciu stricte prawniczym — na rezi-
mie odpowiedzialno$ci negatywnej (pocigganiu do odpowiedzialno$ci), lecz na prawnych
relacjach wspotzaleznosci, kooperacji czy koordynacji miedzy réoznymi kategoriami
podmiotéw i elementow. W tego rodzaju heurystyczne rozumienie odpowiedzialnosci
wpisana jest przede wszystkim dialogowos$¢ pozytywna, uwzgledniajaca elementy i kom-
ponenty odpowiedzialno$ci zapisane w calym wzorcu dziatania wynikajacego z norm
prawa administracyjnego.

Teza badawcza niniejszej rozprawy stanowi, ze odpowiedzialnos¢ administracji
publicznej w demokratycznym panstwie prawa zasadza si¢ na szeScioelementowe;j
strukturze (podmiot — przedmiot — instancja (mocodawca) — trybunat — kryteria — ad-
resat odpowiedzialnosci). Kolejna teza badawcza polega na tym, ze racjonalny prawo-
dawca widzi koniecznos¢ ,,uelastycznienia” struktury odpowiedzialno$ci administracji,
by stawi¢ czoto zmieniajacej si¢ rzeczywistosci administrowania. Tu powstaje uzasad-
nione pytanie o dopuszczalne prawne instrumenty uelastycznienia. Juz wiemy, ze ela-
styczno$¢ struktury powstaje niejako samoczynnie dzigki dynamice wielokierunkowych
prawnych interakcji pomiedzy poszczegolnymi elementami relacyjnymi w strukturze

1 W. Wojtyta, Etyka i odpowiedzialnos¢ w administracji — zagadnienia wstepne, [W:] Ztozonosé ma-
terialnego prawa administracyjnego, red. J. Smarz, Radom 2018, s. 152.

1 Zob. E. Schmidt-ABmann, Ogdlne prawo administracyjne jako idea porzqdku. Zalozenia i zadania
tworzenia systemu prawnoadministracyjnego, przet. A. Wasilewski, Warszawa 2011, s. 216-222.

12 J. Filek, Ontologizacja odpowiedzialnosci. Analityczne i historyczne wprowadzenie w problematy-
ke, Krakow 1996; J. Loh, Strukturen und Relata der Verantwortung, [w:] Handbuch Verantwortung...,
s. 35-57.
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odpowiedzialno$ci. Jednak w niniejszej pracy przyjmuje — i to jest podstawowa teza
badawcza niniejszej rozprawy — ze uelastycznienie struktury odpowiedzialno$ci naste-
puje dzieki jednoczesnemu oddziatywaniu na te strukture czterech niezaleznych deter-
minantéw prawnych zwanych w pracy roboczo ,,jurydyzacja”, ,,demokratyzacja”, ,,eu-
ropeizacja” oraz ,.konstytucjonalizacja”. W zwigzku z powyzszym w poszczegolnych
rozdziatach zostanie zbadana (jedna i ta sama) struktura odpowiedzialnosci admini-
stracji za pomocg wybranego determinantu prawnego.

Natomiast ostatnia ze sformutowanych przeze mnie tez badawczych ma charakter
klamry spinajacej i zasadza si¢ na twierdzeniu, ze argumenty zaréwno natury historycz-
nej, jak 1 komparatystycznej nakazujg utozsamia¢ odpowiedzialno$¢ administracji z od-
powiedzialno$cig panstwa. W zwiazku z tym zakladam, Zze oddzialywanie kazdego
z czterech determinantdw prawnych na strukture odpowiedzialno$ci administracji bedzie
powodowac zmiang¢ akcentowania elementdéw relacyjnych, co w konsekwencji wptynie
na zmiang ,,widocznos$ci” panstwa i panstwowosci w strukturze odpowiedzialnosci ad-
ministracji.

W celu realizacji scharakteryzowanego powyzej zamierzenia badawczego w pra-
cy wykorzystano metod¢ dogmatycznoprawna, historycznoprawng oraz prawnoporow-
nawczg". Analizie poddano regulacje wybranych krajow UE, ze szczegdlnym uwzgled-
nieniem prawa polskiego, niemieckiego, francuskiego oraz brytyjskiego, jak réwniez
norm prawa unijnego. Zwlaszcza metoda dogmatycznoprawna (formalnodogmatyczna)
odgrywaé¢ musi wiodgcg role. Umozliwia ona opisywanie i systematyzowanie ogromu
materiatu normatywnego, by nastepnie tematyzowac zasadnicze aspekty odpowiedzial-
no$ci administracji w demokratycznym panstwie prawa. Waznym sposobem systema-
tyzacji bedzie analiza linii orzecznictwa (sgdow krajowych — konstytucyjnych i admini-
stracyjnych oraz unijnych), co jest niezbedne w obliczu czestych zmian prawa. Jednak
wspotczesne ztozone problemy praktyki stosowania prawa powoduja konieczno$¢ sta-
wiania nowych pytan, w zwigzku z czym niezmiernie pomocne bedzie wykorzystanie
typologii, wizji czy skali innych nauk, co z w konsekwencji prowadzi do otwarcia
i pluralizacji metody prawniczej w celu analizy klasycznych instytucji prawa admini-

stracyjnego'.

13 Na temat znaczenia wszystkich metod zob. P. Wszotek, O metodach badawczych stosowanych w na-
uce prawa administracyjnego dla poznania prawa jako wypowiedzi normatywnej, ,,Przeglad Prawa Publicz-
nego” 2011, nr 7-8, s. 943 i zacytowana tam literatura.

14 O ile otwarcie metody prawniczej w Wielkiej Brytanii nie stanowito wigkszego problemu w zwiazku
z silnym wptywem osérodka naukowego London School of Economics and Political Science, ktory postrzega
odrebno$¢ prawa administracyjnego w realizowaniu impulsu reform spotecznych, o tyle na kontynencie pio-
nierska role odegraty prace Sabino Cassese. Ten wloski administratywista wysunat jeszcze w latach 70. po-
stulat intensywnej recepcji angloamerykanskich rozwigzan nauki prawa administracyjnego oraz niemieckiej
socjologii organizacji. Dopiero w latach 90. temat ten podjeli czotowi administratywisci Niemiec, jak Eber-
hard Schmidt-ABmann, Wolfgang Hoffmann-Riem oraz Andreas Vofkuhle, co zaowocowato postulatem
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Ponadto dobor przyjetych determinantow prawnych, oddziatujacych na strukture
odpowiedzialno$ci administracji, nakazuje zastosowanie perspektywy badawczej wy-
kraczajacej poza nauke prawa administracyjnego. Tradycyjnie polega ona na analizie
materiatu normatywnego i odgraniczaniu prawa administracyjnego od prawa innych
panstw czy od innych dyscyplin prawnych. Natomiast ujety w pracy nurt konstytucjo-
nalizacji oraz europeizacji ,,burzy” czynniki zwartosci czy ekskluzywnosci nauki prawa
administracyjnego. W zwigzku z powyzszym zaktadam, ze nauka prawa administracyj-
nego — chociaz jest i nadal bgdzie zwigzana ze specyfika konkretnego panstwa — nie
powinna budowac¢ swej tozsamos$ci w odgraniczaniu, delimitacji lub wykorzystywaniu
jednej metody badawczej, lecz przez wyznaczenie wspolnych centralnych zainteresowan
badawczych®. Jednym z nich jest niewatpliwie zagadnienie odpowiedzialno$ci admini-
stracji publicznej w znaczeniu heurystycznym.

W niniejszej pracy niezmiernie wazng funkcj¢ pelni wykorzystanie metody histo-
rycznoprawnej oraz komparatystycznej. Pierwsza z nich jest niezbgdna do ukazania
ewolucji w ksztaltowaniu struktury odpowiedzialno$ci administracji na gruncie okre-
slonego systemu prawnego, gdyz jej rodowod pozwala zrozumieé, dlaczego okreslone
elementy relacyjne uzyskaty priorytetowe znaczenie w stosunku do innych. Dodatkowo
szczegbdlna wartos¢ metody historycznoprawnej uwidacznia si¢ w okresie transformacji
ustrojowej, gdyz pozwala uzasadnia¢ znaczenie aktualnych rozwigzan prawnych, posit-
kujac si¢ rozwigzaniami wypracowanymi w przesztosci'®. Natomiast metoda prawnopo-
rownawcza zasadza si¢ na operacji myslowej, ktora taczy w jednym akcie dwa (albo
wigcej) poréwnywalne ze sobg przedmioty lub idee, w celu ustalenia podobienstw i r6z-
nic oraz wyjasnienia przyczyn'’. Stwierdzenie podobienstw i r6znic w budowie struk-
tury odpowiedzialno$ci w badanych panstwach pomaga wskaza¢ pojecia i instytucje
kluczowe dla odpowiedzialno$ci administracji i pozwala zidentyfikowac funkcjonalne
zwiazki miedzy zaobserwowanymi zjawiskami. Wyniki badan komparatystycznych beda
pomocne w ocenie postepOw procesow europeizacji. Pomoga wyjasni¢, dlaczego niekto-
re elementy relacyjne w strukturze odpowiedzialnosci podlegaja procesom konwergen-

cji, podczas gdy inne maja charakter dywergentny.

nowej nauki prawa administracyjnego (Neue Verwaltungsrechtswissenschaft). Szerzej na ten temat zob.
A. VoBkuhle, Verwaltungsrecht & Verwaltungswissenschaft = Neue Verwaltungsrechtswissenschaft, ,,Bayeri-
sche Verwaltungsblatter” 2010, s. 581 in.

5 A. von Bogdandy, Verwaltungsrecht im europdischen Rechtsraum — Perspektiven einer Disziplin,
[w:] Handbuch Ius Publicum Europaeum. Verwaltungsrecht in Europa: Wissenschaft, red. A. von Bogdan-
dy, S. Cassese, P. M. Huber, t. 4, Heidelberg 2011, s. 30-32.

16 P. Dobosz, Problemy metodologii wspétczesnej nauki prawa administracyjnego na tle metody histo-
ryczno-prawnej, ,Kwartalnik Prawa Publicznego™ 2001, nr 1, s. 38.

17J. S. Langrod, Kilka uwag metodologicznych o porownywaniu w nauce prawa, ,,Studia et Documen-
ta”, Warszawa 1959, s. 10.
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Naszkicowany powyzej cel oraz tezy badawcze pracy, a takze przyjete w niej
metody zdeterminowaty zakres i uktad niniejszej rozprawy. Praca sktada si¢ ze wstepu,
sze$ciu rozdziatéw oraz zakonczenia.

Przedmiotem rozdziatu pierwszego zatytulowanego ,,Zagadnienia systematyzu-
jace” jest charakterystyka fenomenologicznego ujecia odpowiedzialnos$ci wypracowa-
nego na gruncie etyki filozoficznej i odniesienie go do administracji publicznej jako
konstrukeji normatywnej. Powstaje zatem konieczno$¢ konfrontacji ujecia filozoficznego
i prawnego odpowiedzialnosci, by nastgpnie omowi¢ poszczegdlne elementy relacyjne
struktury, raz w ujeciu filozoficznym, a raz w ujeciu prawnym. Na szczegdlng uwage
zashuguje krytyczna refleksja nad popularnym w naukach spotecznych ujeciem systemo-
wym odpowiedzialno$ci. Podejscie systemowe traktuje wladz¢ publiczng na rowni z in-
nymi podsystemami spoteczenstwa i nie dostrzega szczeg6lnej odpowiedzialnosci ad-
ministracji za realizacj¢ dobra wspdlnego. Rozdzial wienczy okreslenie wielo$ci znaczen
odpowiedzialno$ci administracji publicznej, jakie beda stosowane w niniejszej pracy.

Rozdzial drugi rozpatruje zagadnienie jurydyzacji. Punktem wyjscia do rozwazan
jest przyjecie zatozenia, ze jurydyzacja (iura z tac. prawo) stanowi prymarny i najwaz-
niejszy determinant, rozumiany w niniejszej pracy jako nadanie charakteru prawnego
strukturze odpowiedzialnosci administracji. Podstawowa uwaga zostata skierowana na
rozwoj historyczny w ujeciu komparatystycznym, gdyz wowczas uwidacznia si¢ funda-
mentalne znaczenie prawa (administracyjnego) dla utrwalenia i sformalizowania struk-
tury odpowiedzialno$ci administracji'®.

Jurydyzacja administracji to dlugotrwaty proces, w ktorym punkt wyjscia stano-
wita administracja utozsamiana z krélem, niezbedna dla sprawowania wtadzy feudalne;j
czy absolutnej. Dopiero w okresie ksztattowania panstw nowozytnych dostrzezono
pilng konieczno$¢ obiektywizacji, racjonalizacji i unifikacji struktury odpowiedzialno-
$ci administracji. Prawdziwy przetom przyniosto wprowadzenie ustroju demokracji
parlamentarnej na kontynencie wraz z systemem trojpodzielnej wtadzy. To doprowadzi-
to do uksztaltowania trzech niezaleznych i rownowazacych si¢ kategorii podmiotowych
w strukturze odpowiedzialno$ci: podmiotu — instancji (mocodawcy) — oraz trybunatu.
Jurydyzacja to jednak przede wszystkim wyniesienie kryteriow prawnych, ktérym
poddane zostaty wszystkie inne kategorie relacyjne w strukturze odpowiedzialnosci

administracji.

18 Takie podej$cie nawiazuje do licznych prac Sabino Cassese, w ktorych autor taczy trwajaca od ponad
200 lat ewolucje administracji publicznej ze zjawiskiem jurydyzacji, czyli wyznaczaniem waznych cezur
rozwoju administracji przez regulacje prawne ustawodawcy krajowego, europejskiego lub migdzynarodowe-
g0, zob. S. Cassese, L ideale di una buona amministrazione. Il prinzipio del merito e la stabilit'a degli imp-
iegati, Neapol 2007, s. 10 i n.; idem, 71 diritto alla buona amministrazione, ,,European Review of Public Law”
2009, Vol. 21, No. 3, s. 1038.
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Niestety w odniesieniu do Polski, w zwiazku z utratg panstwowos$ci i okresem
zaboréw, trudno o nakreslenie spdjnego rysu historycznego procesu jurydyzacji. Wyni-
ka stad konieczno$¢ prezentacji najbardziej kontrastowych modeli administracji — fran-
cuskiego i angielskiego — odznaczajacych si¢ duza sila oddziatywania na pozostate
kraje Europy'. Ponadto istotne jest uwzglednienie rozwiazan niemieckich, bo chociaz
panstwowos$¢ niemiecka uksztattowata si¢ stosunkowo pdzno (stad mowa w literaturze
0 ,,drugiej generacji” modelu administracji w Europie Zachodniej*°), to jednak szczegol-
na droga niemiecka oraz przemozny wptyw niemieckiej doktryny Rechtsstaat na roz-
wigzania polskie pozwoli oceni¢ procesy jurydyzacji w szerszym kontekscie.

Rozdziat trzeci ukazuje wptyw demokratyzacji na strukture odpowiedzialno$ci
administracji. Wydaje sie, ze sposrod wszystkich determinantéw prawnych demokraty-
zacja zdecydowanie najbardziej wymyka si¢ spod kategoryzacji prawnej. Przez dtuzszy
czas bowiem demokracja uchodzita za domeng polityki i politologii, ktora z punktu
widzenia administracji i prawa administracyjnego byta w istocie trudna do uchwycenia.
Zjawisko to jest tym bardziej zastanawiajgce, ze obraz i wyobrazenie na temat odpowie-
dzialnosci wspotczesnej administracji determinuje najmocniej zasada demokratycznego
panstwa prawa. Wyttumaczenie moze polega¢ na tym, ze w dyskursie prawniczym
element demokracji byl przez dtuzszy czas mato dostrzegany, zepchniety niejako na
boczny tor rozwazan zdominowanych przez ide¢ i postulaty praworzadnosci?'.

Rozpatrywanie struktury odpowiedzialno$ci administracji pod katem demokra-
tyzacji oznacza skierowanie uwagi na zapisane w prawie relacje pomiedzy podmiotem
a adresatem odpowiedzialnosci jako wyborcy, ktory jest zrodtem wiadzy polityczne;.
Jednak tradycyjne mechanizmy demokracji parlamentarnej wskazuja nie tyle na poje-
dynczego obywatela czy na grupy interesow, ile na instancj¢ odpowiedzialnosci. Jest nim
polityczny mocodawca naktadajacy odpowiedzialnos¢, ktory uzyskat mandat do spra-
wowania wladzy zwierzchniej z woli narodu w wyborach parlamentarnych. Stad deter-
minant demokratyzacji nakazuje poswiecenie zasadniczej uwagi odpowiedzialnosci
administracji przed polityka.

Doniostos¢ relacji miedzy podmiotem odpowiedzialnosci a instancjg naktadajaca
odpowiedzialno$¢ wynika nie tylko z ustroju demokracji parlamentarnej, gdyz jedno-
czes$nie odzwierciedla odwieczny dylemat prawa administracyjnego w postaci ,,wlasci-

wego dozowania” wplywu polityki i politykéw na administracj¢. O ile jednak w szeroko

1'S. Cassese, Die Entfaltung des Verwaltungsstaates in Europa, [w:] Handbuch Ius Publicum Europa-
eum. Verwaltungsrecht in Europa: Grundlagen, red. A. von Bogdandy, S. Cassese, P. M. Huber, t. 3, Heidel-
berg 2010, s. 7in.

20 |bidem, s. 14.

21 1. Niznik-Dobosz, Partycypacja jako pojecie i instytucja demokratycznego panstwa prawnego i pra-
wa administracyjnego, [w:] Partycypacja spoteczna w samorzgdzie terytorialnym, red. B. Dolnicki, Warsza-
wa 2014, s. 21.
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pojetych naukach administracyjnych dominuje krytyczna refleksja na temat niebezpie-
czenstw nadmiernej polityzacji administracji, o tyle w naukach prawnych zagadnienie
odpowiedzialno$ci administracji przed polityka powinno by¢ traktowane jako przedmiot
wyczerpujacej regulacji w prawie administracyjnym. Takie podejscie uzasadnia aksjomat
racjonalnego prawodawcy?. W zwiazku z tym nalezy skonstatowacé, ze rola prawa ad-
ministracyjnego jest ,,kontrolowana polityzacja” administracji dla uczynienia z niej bytu
odpowiedzialnego przed polityka.

Przedmiotem rozdziatu czwartego jest rozpatrywanie struktury odpowiedzialno-
$ci administracji ksztattowanej przez determinant europeizacji, ktorego doniostosé
wynika z multicentryczno$ci prawa w warunkach integracji europejskiej. Multicentrycz-
no$¢ prawa powoduje, ze struktura odpowiedzialno$ci administracji jest konstruowana
jednoczes$nie zarowno przez legislatora krajowego, jak i unijnego, co w konsekwencji
skutkuje swoistym ,,dublowaniem” elementow relacyjnych tworzacych rzeczong struk-
turg. By¢ moze dlatego Hans Peter Ipsen, piszac w 1972 r. jeden z pierwszych podrecz-
nikéw z prawa wspolnotowego, przyréwnat odpowiedzialno$¢ administracji krajowe;j
wspotpracujacej z europejska do sytuacji panujgcej w ,,gabinecie luster”?.

Inaczej niz w przypadku rozwazan o demokratyzacji w warunkach jednego pan-
stwa powstaje tu uzasadnione pytanie —jak w warunkach wielo$ci osrodkow politycznych
zagwarantowa¢ odpowiedzialno$¢ administracji wobec politycznego mocodawcy? I cho-
ciaz prawo unijne charakteryzuje odmienna systematyka niz krajowe prawo administra-
cyjne, to odpowiedz na tak postawione pytanie powinna nastagpi¢ w odniesieniu do
prawa stanowionego i stosowanego w europejskiej przestrzeni administracyjnej. Taka
optyka badawcza nakazuje nie tylko odrebng analizg poszczegolnych elementéw rela-
cyjnych w strukturze odpowiedzialnosci, ale i analiz¢ wielokierunkowej relacyjnosci
zasadzajacej si¢ na wspotdziataniu, koordynaciji i sieciowosci miedzy podmiotami tejze
struktury. Przy takim zalozeniu nie jest mozliwa jednoznaczna strukturalna i funkcjo-
nalna delimitacja administracji krajowej od unijnej, co najlepiej oddaje okreslenie ,,eu-
ropejska sie¢ organow administracji publiczne;j”.

Konstytucjonalizacja stanowi przedmiot rozwazan rozdziatu pigtego. Jest to czwar-
ty w kolejnosci i ostatni determinant prawny wyrdzniony w pracy, zas jego istota polega
na oddziatywaniu i promieniowaniu ponadczasowych zasad i warto$ci ogolnoludzkich
na strukture odpowiedzialno$ci administracji. Jednak gdy sama konstytucja utozsamia-
na jest z prawem najwyzszym w jednym panstwie, to proces konstytucjonalizacji ma
szersze znaczenie 1 wykracza poza granice jednego panstwa. Chodzi o to, ze ochrona

praw cztowieka jest przedmiotem regulacji nie tylko prawa konstytucyjnego, ale

22 7. Ziembinski, Problemy podstawowe prawoznawstwa, Warszawa 1980, s. 137.
% Zob. H. P. Ipsen, Europdisches Gemeinschafisrecht, Tiibingen 1972, s. 540.
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i migdzynarodowego, by wymieni¢ w tym miejscu europejska Konwencje o ochronie
praw cztowieka i podstawowych wolnosci (dalej EKPC). Rozwazania rozdziatu pigtego
bedg zatem prowadzone nie tylko w odniesieniu do prawa krajowego, ale i prawa mig-
dzynarodowego z odniesieniem do orzecznictwa sadéw krajowych i miedzynarodowych.

Rozwdj procesow konstytucjonalizacji na gruncie prawa jednego panstwa nalezy
rozpatrywac¢ w konteks$cie historycznym i komparatystycznym. Chodzi o konieczno$¢
ukazania swoistej konkurencji pomiedzy konstytucja a ustawa, gdyz w przesztosci obie
te wielkosci pretendowaty do uzyskania prymatu w zakresie ksztaltowania struktury
odpowiedzialno$ci administracji. Natomiast wspotczesnie hierarchiczny system zrodet
prawa w panstwie stanowi zasadg pierwszenstwa konstytucji, ktorej postanowienia do-
znaja konkretyzacji w przepisach prawa administracyjnego i sg stale rozwijane w orzecz-
nictwie sgdowym.

Perspektywa badan nad odpowiedzialnoscia administracji w uktadzie relacyjnym
powinna uwzgledniac sity sprawcze konstytucjonalizacji, do ktorych nalezg orzecznictwo
sadowe oraz doktryna prawna spetniajace wazna funkcje w ,,odkrywaniu” zasad kon-
stytucyjnoprawnych?®. Nalezy zaznaczy¢, ze w przypadku EKPC odkrywaniem ponad-
czasowych wartosci wynikajacych z praw podstawowych zajmuje si¢ Europejski Trybu-
nat Praw Czlowieka (ETPCz), stajgc si¢ sitg sprawczg postgpow konstytucjonalizacji
usytuowang poza panstwem.

Ostatni rozdziat pracy jest poswiecony zagadnieniom etatyzacji vs. deetatyzacji.
Nalezy z calag moca podkresli¢, ze etatyzacja to nie jest kolejny determinant prawny
oddziatujacy na strukturg odpowiedzialno$ci administracji, chociaz podobnie jak w przy-
padku wszystkich omowionych w pracy determinantéw réwniez i tu pojawia si¢ sufiks
»-Zacja” obrazujacy procesowos¢. Rozdziat szosty nalezy traktowac jako rodzaj podsu-
mowania, zasadzajacy si¢ na twierdzeniu, ze w zaleznosci od badanego determinantu
prawnego mamy do czynienia z roznorodnym akcentowaniem w strukturze odpowie-
dzialnos$ci administracji, ktore wykazuje silniejszy lub stabszy zwigzek z panstwem.
Stad procesowos¢ 1 pojawianie si¢ zmian mozna ukaza¢ za pomocg continuum na skali
»etatyzacja vs. deetatyzacja”. Zaprezentowane w kolejnosci wizje panstwa aktywnego,
minimalnego i sieciowego maja w zamys$le obrazowac ,,widoczno$¢” panstwa, czyli
przyblizanie lub oddalanie perspektywy panstwowosci w strukturze odpowiedzialnosci
administracji.

Okreslenie ,etatyzacja (odpowiedzialnosci) administracji” moze wywotywacé
wrazenie pleonazmu jezykowego typu ,,wraca¢ z powrotem”, gdyz pomimo giebokich

przeobrazen wspotczesna administracja publiczna jest utozsamiana z panstwem i w tym

2* M. Granat, Konstytucyjne zasady ustroju, [w:] Polskie prawo konstytucyjne, red. W. Skrzydto, Lu-
blin 1998, s. 124.
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sensie w dalszym ciggu stanowi istot¢ panstwowosci. Administracja obok legislatywy
i judykatury tworzy bowiem filary klasycznej witadzy w kazdym panstwie. Jednak ple-
onastyczny charakter rzeczonego sformutowania stanie si¢ watpliwy, gdy przesledzimy
rozwoj wladztwa zadaniowego panstwa w perspektywie historycznej. To przeksztatcenia
w odniesieniu do zadan publicznych wymusity zmiang formuty odpowiedzialnosci ad-
ministracji od wykonywania zadan samodzielnie (w pojedynke) w kierunku masowego
wyzbywania si¢ obowigzku realizacji zadan na rzecz sektora prywatnego czy spotecz-
nego. To z kolei doprowadzito nie tylko do koniecznos$ci redefinicji podmiotu odpowie-
dzialnos$ci w panstwie, ale réwniez spowodowato przeobrazenia catej struktury odpo-
wiedzialno$ci administracji stosownie do zmian zachodzacych w uktadzie panstwo
— spoleczenstwo.
*kk

Niniejsza ksigzka jest w swym zamysle proba nawigzania do bogatej tradycji
badan z zakresu nauki prawa administracyjnego i $cisle z nig zwigzang nauka admini-
stracji, prowadzonych w szkole wroctawskiej przez pracownikow Instytutu Nauk Ad-
ministracyjnych Wydziatu Prawa, Administracji i Ekonomii Uniwersytetu Wroctawskie-
go, zwlaszcza za§ w Zakladzie Nauki Administracji. Pragne w tym miejscu zlozy¢
serdeczne podzigckowania wszystkim moim Kolezankom i Kolegom na rece Dyrektora
Instytutu Pana Prof. dr. hab. Tadeusza Kocowskiego oraz Kierownika Zaktadu Pana Prof.
dr. hab. Jerzego Korczaka za przychylnosc¢ i stworzenie warunkow do rozwoju nauko-
wego. Ponadto chciatabym wyrazi¢ wdzieczno$¢ za wsparcie i zyczliwos¢ ze strony
dwoéch emerytowanych juz profesoréw naszego Instytutu — Pana Prof. Adama Btasia
i Pana Prof. Jana Jezewskiego. Pragne rowniez goraco podzigkowaé Pani dr hab. Joannie
Lemanskiej za konstruktywne i zyczliwe uwagi krytyczne zawarte w recenzji wydaw-
niczej do niniejszej ksigzki oraz Pani mgr Aleksandrze Dorywale za piecze nad tech-
niczng strong przygotowania ksigzki do druku.

Na koncu szczegolne stowa wdzigcznosci kieruje do moich Rodzicow — Teresy
i Franciszka, oraz do Siostry — Agnieszki, za wsparcie i wiar¢ we mnie, bez ktorych ta
rozprawa by nie powstata. Ksigzke dedykuje mojemu Mezowi Michaelowi.
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Zagadnienia systematyzujace

1. Prawne i pozaprawne ujecie odpowiedzialnosci

Najczestszg przyczyna tematyzowania odpowiedzialnosci jest wydarzenie budza-
ce negatywne emocje, wywolane zaniedbaniem obowigzkow, niedopatrzeniem czy lek-
komyslnoscia. Wowczas chodzi o wskazanie osoby winnej, by pociagna¢ ja do odpowie-
dzialnosci, natozy¢ sankcje i zazada¢ zado$cuczynienia powstatej szkody. Ma to rowniez
przetozenie w odniesieniu do administracji, ktorej odpowiedzialnos¢ jest kojarzona z roz-
budowanym systemem mechanizméw gwarantujacych, ze kazde dziatanie organu czy
urzgdnika, famiace przepisy prawa i godzace w dobro wspdlne, nie pozostanie bez reak-
cji. Pociggniecie do odpowiedzialno$ci spetnia przy tym funkcje retrospektywne i pro-
spektywne dla eliminacji podobnych zachowan w przysztosci. W tym znaczeniu nalezy
stwierdzi¢, ze nie ma odpowiedzialnos$ci bez rezimu odpowiedzialno$ci®. I chociaz prze-
strzeganie norm moralnych przez cztonkéw wspolnoty byto i jest w dalszym ciggu fun-
damentem funkcjonowania kazdego spoteczenstwa, to wydaje sig, ze kojarzenie odpo-
wiedzialnosci z systemem skutecznego rezimu wynika z dominacji podej$cia prawnego.

Pojecie odpowiedzialno$ci wywodzi si¢ bowiem z jezyka prawnego, poniewaz
uksztattowany w prawie rzymskim sadowy model odpowiedzialnos$ci zostat przejety
w religii chrzescijanskiej i wtasnie na jej gruncie odpowiedzialnos¢ z pojecia prawnego
i prawniczego przeksztalcita siec w pojecie etyczne*. By¢ moze dlatego definicja stow-
nikowa stara si¢ wydoby¢ element wspolny obu podejsciom, okreslajac odpowiedzialnosé
jako ,,koniecznos¢, czy obowiazek moralny lub prawny odpowiadania za swoje czyny

i ponoszenia za nie konsekwencji”?’. Ponoszenie odpowiedzialnosci jest zwigzane

2 We wprowadzeniu do monografii po§wigconej interesujacym nas zagadnieniom Zofia Duniewska
i Matgorzata Stahl podkreslaja: ,,Nie ma odpowiedzialnej administracji publicznej bez prawnie zagwaranto-
wanego efektywnego rezimu jej odpowiedzialnosci. Jest on najsilniejszym instrumentem, gwarancja i bodz-
cem zmuszajagcym do postgpowania zgodnego z prawem, a zarazem najskuteczniejszym narz¢dziem obrony
i ochrony autorytetu wladzy oraz praw i interesow tych, ktorym ma ona stuzy¢”, zob. Z. Duniewska,
M. Stahl, Wprowadzenie, [w:] Odpowiedzialnos¢ administracji..., s. 19.

%6 Zob. J. Filek, Ontologizacja odpowiedzialnosci..., s. 35 i n.

7' S. Skorupka (red.), Stownik jezyka polskiego, hasto: Odpowiedzialnosé https:/sjp.pwn.pl/slowniki/
odpowiedzialno%C5%9B%C4%87.html [dostep 12.08.2018].
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z konieczno$cig akceptacji obowigzujacego rezimu odpowiedzialno$ci, za§ synonimem
jest zobowigzanie, obcigzenie, obligacja czy wina®.

Ujecie prawne jest niezmiernie wazne — stanowi aksjomat wszelkich rozwazan na
temat odpowiedzialno$ci administracji. Odpowiedzialno$¢ jako kategoria usytuowana
w prawie (w tekscie prawnym) to nie tylko element konstytutywny pojedynczej normy,
lecz swoisty konstrukt o dalekosi¢zne;j sile oddziatywania, promieniujacy na caty system
prawny®. W tym znaczeniu kategorie prawa i odpowiedzialno$ci sag wspotzalezne — bez
odpowiedzialnosci nie ma prawa, jednak dopiero w prawie odpowiedzialno$¢ doznaje
konkretyzacji*’. Prawo zasadza si¢ na mozliwosci pociggania do odpowiedzialnoS$ci,
czyli naktadania przewidzianych przepisami prawa negatywnych konsekwencji za zda-
rzenia lub stany rzeczy podlegajace ujemnej ocenie normatywnej, dajace si¢ przypisac
prawnie temu podmiotowi w okreslonym porzadku prawnym?'. Szczegdlnie wazne jest
nakierowanie norm na ksztaltowanie pozadanych zachowan w przysztosci, co do ktorej
prawo petni rolg stuzebna.

Odpowiedzialno$¢ zasadza si¢ na dialogowos$ci co najmniej dwdch podmiotdw, bo
skoro zrodtostow analizowanego terminu zawiera w sobie odpowiedz, to logiczne jest
uprzednie zadanie pytania. W zarysowanym powyzej podejsciu, eksponujacym prawny
rezim odpowiedzialno$ci, owa dialogowo$¢ ujmowana jest negatywnie. Ponoszenie od-
powiedzialno$ci oznacza powstanie niekorzystnego skutku dla podmiotu, ktory swoim
dzialaniem narusza okreslong norm¢ prawna. Dialog polega tu na sformutowaniu w tek-
$cie prawnym negatywnej odpowiedzi prawodawcy na zachowanie adresata normy??.
Sankcja jest zatem reakcja, ktora ustawodawca przewidziat jako odpowiedz na zacho-
wanie adresata normy sprzeczne z nakazanym w normie modelem dzialania badz jego
zachowanie, ktore norma kwalifikuje negatywnie™®.

Ale to nie tylko dialog ustawodawcy z podmiotem odpowiedzialnym. To rowniez
—amoze przede wszystkim — dialog przed sagdem, poniewaz uzywane w prawie rzymskim
terminy: respondere, responsio, responsum oznaczaty: odpowiada¢ przed sgdem na

8 https://pl.glosbe.com/pl/pl/odpowiedzialno%C5%9B%C4%87 [dostep 12.08.2018].

2 Kwestie t¢ dostrzega w swym orzecznictwie Trybunat Konstytucyjny, ktory stwierdzil, ze samo
uregulowanie praw i obowigzkow bez uregulowania sankcji z tytutu naruszenia prawa doprowadzi z pew-
noscig do sytuacji nagminnego niespetniania przewidzianych w nich obowiazkdw, przez co ostatecznie
przepisy stana si¢ martwe, zob. wyrok TK z 18.04.2000 r., K 23/99, OTK 2000, nr 3, poz. §9.

30 J. H. Klement, Rechtliche Verantwortung, [w:] Handbuch Verantwortung..., s. 559-580.

31 Zob. W. Lang, op. cit., s. 12.

32 7. Kmieciak, Ogélne zasady prawa i postgpowania administracyjnego, Warszawa 2000, s. 122.

33 Dla §cistosci nalezy podaé, ze niektorzy autorzy dostrzegaja w odpowiedzialnoéci rowniez dialogo-
wos$¢ pozytywna. Przyktadowo Joanna M. Salachna upatruje w odpowiedzialnosci okreslong przez ustawo-
dawce reakcje na pewne zachowanie danego podmiotu, przy tym reakcja taka moze przybra¢ form¢ wyna-
grodzenia za dziatania przyjmujace pozytywna klasyfikacje prawng lub pewnej dolegliwosci — kar za
dziatania kwalifikowane ujemnie, zob. J. M. Salachna, Odpowiedzialnos¢ za nieprzestrzeganie procedury
tworzenia i wykonywania budzetu jednostki samorzqdu terytorialnego, Warszawa 2008, s. 94.
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oskarzenie, broni¢ przed sadem siebie lub kogos, usprawiedliwia¢ swoje zachowanie,
swoje czyny (lub czyjes)**. Konstatujac, nalezy zauwazy¢, ze wbrew powszechnie przy-
jetemu rozumieniu ,,dialogu’*® odpowiedzialno$¢ jako pojecie uzywane w prawie zasadza
si¢ na dialogu prowadzonym z pozycji wladztwa. Zagrozenie dolegliwo$cia przez usta-
wodawce w normie prawnej, a nastepnie natozenie sankcji przez sad w procesie stoso-
wania prawa polega na wtadczym i jednostronnym okresleniu skutkow prawnych dzia-
fania lub zaniechania podmiotu odpowiedzialnego.

W zwiazku z tym pojawia si¢ uzasadnione pytanie, czy badanie tytutowego za-
gadnienia ,,odpowiedzialno$ci administracji” nalezy utozsamiac z dialogiem negatywnym,
czyli z pociagnieciem do odpowiedzialnosci i nalozeniem przewidzianych przepisami
prawa administracyjnego negatywnych konsekwencji za zdarzenia lub stany rzeczy
podlegajace ujemnej ocenie normatywnej? Za tak waskim rozumieniem odpowiedzial-
nosci przemawiajg argumenty z teorii prawa, zwlaszcza za$ logiki prawa*®. Chodzi bowiem
o zachowanie precyzji i doktadnos$ci poje¢ prawnych, ktore zagwarantujg ich jednolite
rozumienie w nauce i w procesie stosowania prawa®’.

Jednak réwniez wymogi logiki i precyzyjnosci nakazujg refleksje nad leksykalnym
znaczeniem tematycznego zagadnienia, ktore w pierwszym rzedzie transportuje spoj-
rzenie holistyczne na (jedna) odpowiedzialnos¢ (jednej) administracji®®. Takie spojrzenie
jest duzo szersze niz analizowanie rozmaitych rezimow odpowiedzialno$ci zawartych

w normach prawa administracyjnego, gdyz wowczas bardziej adekwatny bylby tytut

34 J. Filek, Wolnos¢ i odpowiedzialnosé w dzialalnosci gospodarczej, [w:] Etyka biznesu, gospodarki
i zarzgdzania, red. W. Gasparski, A. Lewicka-Strzatecka, D. Miller, Warszawa 1999 — podaje¢ za: A. Krzysz-
tofek, Rozwazania o pojeciu odpowiedzialnosci, ,,Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wro-
clawiu” 2015, nr 401, s. 221-222.

3 Warto w tym miejscu wskazaé, ze pojecie ,,dialogu”, definiowane jako ,,rozmowa co najmniej
dwoch osob” (http://sjp.pl/dialog), wystepuje na gruncie Konstytucji RP w ramach kolokacji z terminem
»partner spoleczny”, co pozwala stwierdzi¢, ze dialogowos$¢ zachodzi migdzy réwnymi sobie osobami.

3¢ T. Kotarbinski, Kurs logiki dla prawnikéw, Warszawa 1955, s. 27; Z. Ziembinski, Logika praktycz-
na, Warszawa 2006, s. 44.

37 Na temat problemow z ustaleniem znaczenia nominalnych, realnych, syntetycznych czy analitycz-
nych definicji prawnych zob. B. Wroblewski, Jezyk prawny i prawniczy, Krakow 1948, s. 93 i n.; J. Grego-
rowicz, Zarys logiki dla prawnikéw, Warszawa 1962, s. 37; M. Mozdzen-Marcinkowski, Odpowiedzialnosé
administracyjnoprawna — kilka uwag na tle wspotzaleznosci pojec teoretycznych i prawa oswiatowego, [w:]
Wspotzaleznosé dyscyplin badawczych w sferze administracji publicznej, red. S. Wrzosek, M. Domagata,
J. Izdebski, T. Stanistawski, Warszawa 2010, s. 131.

3% Nalezy zwroci¢ uwage, ze zardOwno pojecia ,,odpowiedzialno$¢”, jak i ,,administracja” funkcjonuja
w obiegu lingwistycznym jezyka polskiego oraz innych jezykow europejskich wytacznie w liczbie pojedyn-
czej. Nie mowi si¢ zatem o ,,administracjach”, nawet jesli mamy do czynienia z réznorodnoscia podmiotow,
jak w przypadku niezmiernie kompleksowych zadan z zakresu ochrony $rodowiska (zob. np. M. Jabtonski,
Organizacja administracji ochrony srodowiska w Polsce i w Unii Europejskiej, ,,Studia Ecologiae et Bio-
ethicae” 2014, nr 12, s. 105-119). Podobnie nie mowi si¢ w liczbie mnogiej o ,,odpowiedzialnosciach”,
wrecz przeciwnie — czesto wskazuje si¢ na koniecznos$¢ ponoszenia ,,calej” odpowiedzialnosci, sugerujac jej
niepodzielnos$¢. Na ten aspekt uwage zwraca H. Lenk, Verantwortlichkeit und Verantwortungstypen: Arten
und Polaritdten, [w:] Handbuch Verantwortung..., s. 57.
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,»odpowiedzialno$¢ administracyjnoprawna”®. Za waskie jest rowniez ograniczenie
badan do rozmaitych reziméw odpowiedzialno$ci ,,w administracji”. Chodzi o pociaga-
nie do odpowiedzialnosci os6b zatrudnionych w administracji, by wymieni¢ w tym
miejscu odpowiedzialnos¢ dyscyplinarng* i porzadkowa*, cywilng (zwang mianem
majatkowej czy odszkodowawczej)* lub tez karna®, albo tez polityczng i konstytucyjna
tzw. urzednikow politycznych*. Wowczas bowiem bardziej adekwatny bytby tytut zbior-
czy, obejmujacy wszystkie rodzaje sankcji prawnych, ktore moga dotkna¢ osoby zatrud-
nione w administracji, mianem ,,odpowiedzialno§¢ w administracji’™.

I chociaz w doktrynie prawniczej bez watpienia dominuje utozsamianie odpo-
wiedzialnos$ci z ponoszeniem negatywnych prawnych konsekwencji przez podmiot
zobowigzany, to istnieje zapotrzebowanie tematyzowania odpowiedzialno$ci w znacze-
niu heurystycznym. Odpowiedzialnos$¢ jest woéwczas kategorig umiejscowiong poza
przepisami prawa, czyli nie jest elementem sktadowym normy prawnej. Jest ona nakie-
rowana na opisywanie, zrozumienie i ocen¢ gotowych i uksztattowanych rozwigzan
prawnych. Chodzi wtedy o zabieg swoistej hipostazy odpowiedzialno$ci, gdzie jej ro-
zumienie i interpretacja nie jest wywiedziona z pojecia odpowiedzialnosci jako elemen-

tu tresci normy prawnej, ale odnosi si¢ do cechy polegajacej na odpowiadaniu ,,na

39 J. Malinowski, Pojecie i koncepcja odpowiedzialnosci administracyjnoprawnej, [w:] Wspolczesne
zagadnienia prawa i procedury administracyjnej. Ksiega Jubileuszowa dedykowana Prof. zw. dr. hab. Jac-
kowi M. Langowi, red. M. Wierzbowski, J. Jagielski, A. Wiktorowska, E. Stefanska, Warszawa 2009, s. 172
in. Jednym z przyktadow odpowiedzialno$ci administracyjnoprawnej jest odpowiedzialno$¢ administracyj-
na w prawie ochrony srodowiska. Na ten temat zob. K. Kwasnicka, Odpowiedzialnos¢ administracyjna
w prawie ochrony srodowiska, Warszawa 2011.

4 A. Urbanska, Odpowiedzialnosé dyscyplinarna i organy dyscyplinarne w administracji publicznej,
,,Monitor Prawa Celnego i Podatkowego” 2017, t. 259, nr 2, s. 68 i n.

W sprawie odpowiedzialnosci dyscyplinarnej i porzadkowej cztonkow korpusu stuzby cywilnej
oraz pracownikow samorzadowych, zob. E. Ura (red.), Prawo urzednicze, Warszawa 2011, s. 289.

42 Chodzi o odpowiedzialno$¢ majatkowa wynikajaca z Kodeksu pracy, odpowiedzialno$¢ Skarbu
Panstwa lub jednostki samorzadu terytorialnego oraz odpowiedzialno$¢ majatkowa funkcjonariuszy pu-
blicznych za razace naruszenie prawa, zob. E. Baginska, J. Parchomiuk, Odpowiedzialnos¢ odszkodowaw-
cza w administracji, Warszawa 2010, s. 436 i n.; B. Rakoczy, Ustawa o odpowiedzialnosci majgtkowej
funkcjonariuszy. Komentarz, Warszawa 2012.

4 Przyktadowo do tzw. przestepstw urzedniczych, ktorych sprawcami moga staé si¢ urzednicy, zalicza
si¢ w literaturze: tapownictwo, naduzycie wiadzy lub niedopelienie obowigzkow, poswiadczenie niepraw-
dy, ujawnienie tajemnicy stuzbowej lub panstwowej, nieprzestrzeganie przepiséw dotyczacych informacji
niejawnych i ochrony danych osobowych, nieprawidlowosci przy zamoéwieniach publicznych, zob. J. Bor-
kowska, B. Nowakowski [w:] Odpowiedzialnos¢ urzednika administracji publicznej, red. J. Borkowska,
Warszawa 2011, s. 184.

4 Zob. A. Pakuta, Specyfika odpowiedzialnosci petnigcych funkcje publiczne i zajmujgcych wysokie
stanowiska w administracji rzgdowej szczebla centralnego, [w:] Ksigga Jubileuszowa na siedemdziesigcio-
lecie Wydziatu Prawa, Administracji i Ekonomii Uniwersytetu Wroctawskiego, AUWr No 3661, ,,Przeglad
Prawa i Administracji” 2015, t. C, czg$¢ 1, s. 115 in.

4 Zob. na ten temat E. Pierzchata, Odpowiedzialnos¢ prawna w administracji publicznej (préba defi-
nicji), [w:] Nowe problemy badawcze w teorii prawa administracyjnego, red. J. Bo¢, A. Chajbowicz, Wro-
ctaw 2009, s. 680.
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warto$ci”, przybierajacej posta¢ powinnosci odpowiadania ,,za wartosci” i ich realiza-
cje*®. I wlasnie ten rodzaj wiezi pomigdzy podmiotem odpowiedzialnym a systemem
wartosci jest szczegodlnie istotny dla wszelkiej debaty na temat odpowiedzialnosci
wiladzy publicznej, ktorej podstawowym zadaniem jest realizacja dobra wspolnego®’.

Dylemat wystepowania dwoistej perspektywy prawnej i pozaprawnej odpowie-
dzialnosci administracji w odniesieniu do regulacji prawa administracyjnego powoduje
podziat gtosow w doktrynie. Dadzg si¢ odnotowacé glosy krytyki podejscia heurystycz-
nego z powodu niebezpieczenstwa hipostazowania terminu*. Niektorzy wskazujg na
mate zainteresowanie w zwigzku z brakiem precyzji i wieloznacznosci oraz wystepowa-
niem zaré6wno elementéw normatywnych, jak i deskryptywnych®. Inni podkreslaja
nieprzydatno$¢ do prowadzenia dyskursu opartego na metodzie analizy dogmatyczno-
prawnej™. Istniejg jednak rowniez glosy okreslajace odpowiedzialnos¢ (w ujeciu prawnym
i heurystycznym) mianem kategorii kluczowej dla catego systemu prawnego®'. Na szcze-
g0lna uwage zwraca ,kariera” pojecia odpowiedzialno$ci uzywanego na okreslenie
podzialu odpowiedzialnosci za realizacj¢ zadan publicznych pomiedzy podmiotami
sektora publicznego, prywatnego i spotecznego®.

2. Struktura odpowiedzialnosci administracji publicznej

2.1. Wprowadzenie
Zrealizowanie zamierzenia badawczego zalezy od znalezienia adekwatnego narzg-
dzia umozliwiajacego rozpatrywanie odpowiedzialnosci jako dialogu pozytywnego w od-

niesieniu do ,,catego wzorca dziatania” administracji zapisanego w prawie powszechnie

4 T, Slipko, Zarys etyki ogélnej, Krakéw 2002, s. 429; T. Slipko, Spacerem po etyce, Krakow 2010,
s. 157.

4TW. Wojtyta, op. cit., s. 152.

* Michat Mozdzen-Marcinkowski stusznie zauwaza: ,,w przypadku poje¢cia odpowiedzialnosci mamy
do czynienia z hipostaza, ktorej wlasciwa analiza bedzie nietatwa. Liczne i nierzadko mato koherentne po-
glady dotyczace problemu utrudniaja redukcje tego abstrakcyjnego pojecia do desygnatdéw na tyle identyfi-
kowalnych, aby mozna bylto tworzy¢ spdjne, jednoznaczne i zdefiniowane pojecie”, zob. M. Mozdzen-Mar-
cinkowski, Odpowiedzialnos¢ administracyjnoprawna — kilka uwag na tle wspotzaleznosci pojeé
teoretycznych i prawa oswiatowego, [W:| Wspotzaleznosé dyscyplin badawczych w sferze administracji
publicznej, red. S. Wrzosek, M. Domagata, J. Izdebski, T. Stanistawski, Warszawa 2010, s. 129.

4 M. Fiihr, Eigenverantwortung im Rechtsstaat, Berlin 2003, s. 43 i n.

S0 H. C. Rohl, Verwaltungsverantwortung als dogmatischer Begriff?, ,,Die Verwaltung® 1999, Nr. 2,
s.35in.

SUH. Dreier, Verantwortung im demokratischen Verfassungsstaat, ,,Archiv fiir Rechts- und Sozialphi-
losophie — Beihefte” 2000, Bd. 74, s. 10.

2 H.-H. Trute, Verantwortungsteilung als Schliisselbegriff eines sich verdnderten Verhdltnisses von
offentlichem und privatem Sektor, [w:] Jenseits von Privatisierung und ,,schlankem * Staat, red. G. F. Schup-
pert, Baden-Baden 1999, s. 13; W. Hoffmann-Riem, Verantwortungsteilung als Schliisselbegriff moderner
Staatlichkeit, [w:] Staaten und Steuern, Festschrift fiir K. Vogel, red. P. Kirchhof, Heidelberg 2000, s. 47—64.
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obowigzujacym. W zwigzku z brakiem zgodno$ci w doktrynie co do sposobu pojmowa-
nia odpowiedzialno$ci administracji jako pojecia-narzgdzia, usytuowanego poza tekstem
prawnym, warto siggna¢ do wybranych kategoryzacji zaproponowanych na gruncie etyki
filozoficznej. Koniecznos¢ badania odpowiedzialno$ci w odniesieniu do catego wzorca
dziatania, zapisanego w przepisach prawa, stawia wymog poszukiwania takiej klasyfika-
cji, ktora umozliwi zidentyfikowanie wszystkich mozliwych elementow struktury odpo-
wiedzialnosci administracji i zachodzacych migdzy nimi relacji i wspotzaleznosci. Opie-
rajac sie na fenomenologicznym schemacie odpowiedzialno$ci zaproponowanym przez
filozofa Jacka Filka*, a nastgpnie uzupetnionym o konceptualizacj¢ austriackiej filozof
Janiny Loh*, przyjmijmy na potrzeby niniejszej pracy, ze struktur¢ odpowiedzialnosci
administracji wspottworza nastepujace elementy relacyjne:

e podmiot odpowiedzialnosci (kto?);

e przedmiot odpowiedzialnos$ci (za co?);

e instancja (mocodawca) podmiotu odpowiedzialnego (przed kim? kto naklada

odpowiedzialno$c?);

e trybunat i egzekutor odpowiedzialno$ci (przed kim?);

e kryteria odpowiedzialnosci (jak?);

e adresat odpowiedzialnosci — podmiot, dla ktorego dobra czy interesu dziata

podmiot odpowiedzialny (dlaczego?).

Niezmiernie istotne jest podkreslenie relacyjnosci miedzy poszczegélnymi ele-
mentami w strukturze, ktora uswiadamia, ze odpowiedzialno$¢ administracji publiczne;j
nie moze by¢ rozpatrywana w oderwaniu od przypisanych jej zadan publicznych (obiek-
tu odpowiedzialnosci) czy wymogu dzialania praworzadnego (kryteria odpowiedzial-
nosci), ale rowniez w oderwaniu od ztozonych interakcji pomiedzy prawodawca (instan-
cja), sadem (trybunatem) czy wreszcie jednostka (adresatem), na rzecz ktorej
administracja realizuje misj¢ urzeczywistniania dobra wspodlnego.

Nalezy uscisli¢, ze o ile brakuje zgodnosci wsrod badaczy co do ilosci i doniostosci
elementow relacyjnych w konstrukcji odpowiedzialnosci, o tyle za podstawowe elementy
uchodzg trzy: podmiot, przedmiot i instancja (kto — za co — przed kim?). Na uwage zwra-

ca brak odrebnego wyszczegolnienia sankcji jako samodzielnego komponentu struktury

53 Za Jackiem Filkiem przyjmiemy w niniejszej pracy, ze: ,,Na podmiot odpowiedzialnoéci wskazuje
pytanie: kto (lub co) jest odpowiedzialny? Na przedmiot odpowiedzialno$ci wskazuje pytanie: za co (za
kogo) jest on odpowiedzialny? Na instancj¢ naktadajaca odpowiedzialno$¢ — pytanie, co (lub kto) naktada
na podmiot t¢ odpowiedzialno$¢, a na jej trybunat i jej egzekutora — pytanie: przed kim (przed czym) pod-
miot odpowiada oraz kto (co) pociaga go do odpowiedzialnosci”, J. Filek, Ontologizacja odpowiedzialno-
Sci..., s. 21. Dla $cistosci nalezy wskazac, ze konceptualizacja zaproponowana przez Jacka Filka jest akcep-
towana rowniez na gruncie innych nauk spotecznych, zob. m.in. B. Dziemidok-Olszewska, Odpowiedzialnosé¢
glowy panstwa i rzqdu we wspotczesnych panstwach europejskich, Lublin 2012, s. 19; K. P. Kowalewski,
Ocena obowigzujgcego systemu odpowiedzialnosci majqtkowej urzednikow, Biatystok 2016, s. 18.

4 J. Loh, op. cit., s. 35-57.
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odpowiedzialnosci, ktory jest konstytutywny dla odpowiedzialnosci prawnej w waskim
znaczeniu (jako elementu normy prawnej)®. Szerokie ujgcie wyraznie akcentuje dialogo-
wo$¢ pozytywna 1 potozenie nacisku na istnienie wielokierunkowych relacji 1 wspdlza-
lezno$ci migdzy podmiotem odpowiedzialnym a pozostatymi elementami relacyjnymi
wyréznionymi w strukturze odpowiedzialnosci. To natomiast koresponduje z przedsta-
wionym wczesniej ujeciem heurystycznym odpowiedzialno$ci jako cechy administracji
umozliwiajacej odpowiadanie na warto$ci oraz ich realizacje. Optyka wieloelementowe;j
konstrukcji odpowiedzialno$ci administracji uswiadamia, ze rodzaj, jakosc¢ i sita wigzi
pomigdzy podmiotem odpowiedzialnym a systemem warto$ci jest wypadkowsa wszystkich
relacji zachodzacych w ramach rzeczonej konstrukc;i.

2.2. Podmiot odpowiedzialnosci

2.2.1. Wolnos¢ podmiotu

Rozwazania na temat podmiotu odpowiedzialno$ci nalezy rozpoczaé¢ od wskaza-
nia na nierozerwalny zwigzek migdzy wolnoscia i odpowiedzialnoscia, co wyraza dwu-
kierunkowa zaleznos¢: bez wolno$ci nie ma odpowiedzialnosci, bez odpowiedzialno$ci
nie ma wolno$ci. Tym, co odrdéznia wolno$¢ od samowoli, jest odpowiedzialnos$ée.
I chociaz podejscie wolnos$ciowe jest immanentnie zwigzane z naturg jednostki ludzkiej™,
to analizujac odpowiedzialno$¢ administracji, warto nawigza¢ do koncepcji wzgledne;j
samodzielno$ci administracji. W tym wzgledzie istotna jest rowniez konieczno$¢ posia-
dania przez organ administracji okre$lonego zakresu swobody dziatania, okreslanego
mianem wtadzy dyskrecjonalnej. Ta ostatnia wynika z faktu, ze chociaz administracja
dziata w granicach i na podstawie prawa (art. 7 Konstytucji RP), to w procesie stosowa-
nia prawa zawsze dysponuje mniejszym lub wigkszym zakresem swobody, ktorg nalezy
rozpatrywac z perspektywy odpowiedzialnosci.

W odniesieniu do koncepcji wzglednej samodzielnosci administracji publiczne;j
nalezy stwierdzic, ze jest to cecha konstytutywna podmiotu odpowiedzialnosci, z ktorg
wigze si¢ zagadnienie rozwigzan organizacyjnych przyjetych w ustrojowym prawie
administracyjnym. Zwlaszcza konstrukt decentralizacji administracji publicznej poma-

ga zrozumie¢ roznice migdzy obowigzkiem a odpowiedzialno$cig w administracji, gdyz

53 Wowczas chodzitoby o waskie ujecie struktury odpowiedzialno$ci prawnej obejmujacej nastepujace
elementy: zakres podmiotowy, zakres przedmiotowy, przestanki odpowiedzialnos$ci, rodzaj mozliwych do-
legliwo$ci prawnych (sankcji) oraz procedury dochodzenia czy tez egzekwowania odpowiedzialno$ci,
a takze organy wlasciwe do stosowania sankcji, zob. J. M. Salachna, Odpowiedzialnos¢ w prawie finanso-
wym, [w:] System prawa finansowego, t. 1: Teoria i nauka prawa finansowego, red. C. Kosikowski, Warsza-
wa 2010, s. 390-394.

3¢ J. Filek, Wolnos¢ i odpowiedzialnosé..., s. 118.

57 Nie tylko filozofia, ale rowniez nauka prawa administracyjnego podkresla silny zwiazek idei wolno-
Sciowej z prawami cztowieka, zob. J. Zimmermann (red.), Wolnos¢ w prawie administracyjnym: VII Kra-
kowsko-Wroctawskie Spotkanie Naukowe Administratywistéw, Warszawa 2017, passim.
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ta ostatnia najczesciej wymaga uwzglednienia skutkéw i konsekwencji dziatania. Jezeli
dziatanie zgodne z obowigzkiem zapisanym w prawie odnosi si¢ do sformalizowanego
w prawie zakresu dzialania, to dziatanie ,,na wtasng odpowiedzialno$¢” jest zwigzanie
znieokreslonymi normatywnie oczekiwaniami i rezultatami dziatania i w tym znaczeniu
jest duzo szersze niz obowigzek. Dlatego kampanie wyborczg poprzedzajaca wybor do
organdéw jednostek samorzadu terytorialnego nalezy rozpatrywac¢ w uktadzie napigcia
pomiedzy prawnym obowigzkiem a dobrowolnym samozobowigzaniem. Badania nad
samodzielnoscig zdecentralizowanych podmiotow administracji publicznej nakazuja
wyroznié trzy najwazniejsze elementy relacyjne w strukturze odpowiedzialnosci, a mia-
nowicie: podmiot — przedmiot — adresat odpowiedzialno$ci. Taki uktad odzwierciedla
silng wiez miedzy podmiotem a adresatem odpowiedzialno$ci z uwagi na podwdjna
legitymacje demokratyczng administracji zdecentralizowanej oraz szczego6lng troske
o przedmiot odpowiedzialno$ci.

W odniesieniu do swobodnego uznania wylaniajg si¢ co najmniej dwie ptaszczy-
zny badawcze. Po pierwsze, wladza dyskrecjonalna moze by¢ analizowana ze szczegol-
nym uwzglednieniem dwodch elementdéw relacyjnych w strukturze odpowiedzialnosci,
a mianowicie elementow: podmiot odpowiedzialno$ci — kryteria odpowiedzialnosci. Ich
wybor ukazuje, ze organ administracji publicznej realizuje swobodne uznanie wylacznie
przez pryzmat kryteriow odpowiedzialno$ci zapisanych w prawie. Takie akcentowanie
dazy do prawnej obiektywizacji wtadzy dyskrecjonalnej, ktora zawsze musi znalez¢é
swoje usprawiedliwienie w obowigzujacych przepisach prawa. Taka jest rowniez domi-
nujgca perspektywa badan w doktrynie prawa administracyjnego w Polsce.

Jednak mozliwa jest jeszcze inna plaszczyzna badawcza, gdzie akcentowanie zo-
staje potozone juz na trzech elementach relacyjnych i to w zmienionej kolejno$ci, a mia-
nowicie: instancja naktadajgca odpowiedzialnos$¢ — kryteria odpowiedzialnosci — podmiot
odpowiedzialnosci. W takiej optyce na pierwszym planie jest postawiona instancja,
czyli parlament, ktory przez odpowiednia konstrukcje kryteriow odpowiedzialnosci
swiadomie przekazuje administracji wigkszy lub mniejszy zakres odpowiedzialnos$ci.
Inaczej ujmujac, w zaleznos$ci od preferencji okreslonego typu normy prawnej instancja
albo zatrzymuje odpowiedzialno$¢ w parlamencie, gdy wykonywanie prawa bedzie si¢
sprowadza¢ do zado$¢uczynienia wszystkim wymogom formalnym ustawy, albo przeka-
zuje odpowiedzialno$¢ dalej do administracji. Chodzi tu o koniecznos¢ samodzielnej
interpretacji ustawowych sformutowan niejednoznacznych czy nieostrych, gdy organ
administracyjny staje si¢ z koniecznosci przedtuzeniem demokratycznie wybranego par-

lamentu, rekonstruujac cele i zamierzenia ustawy.

58 Juz Arystoteles traktowat odpowiedzialno$¢ nie tylko w kategoriach samego dziatania, ale i nasta-
wienia do dziatania, zob. Arystoteles, Etyka Nikomachejska, przet. D. Gromska, Warszawa 2007, passim.
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2.2.2. Podzielnos¢ podmiotu

Juz samo stowo ,,odpowiedzialno§¢” uzywane w obiegu lingwistycznym wyltgcz-
nie w liczbie pojedynczej oraz apel o ponoszenie ,,catej” odpowiedzialnos$ci sugeruje, ze
mamy do czynienia z fenomenem niepodzielnym*®. W odniesieniu do administracji
publicznej podzielnos¢ jest rozumiana jako dopuszczalnos¢ istnienia wielosci podmiotow
odpowiedzialnych, spowodowana podziatem rdl, zadan i pracy migdzy podmiotami
o réznej proweniencji. Rzeczone zjawisko ukazuje przesunigcie punktu ciezkosci z sa-
modzielnego wykonywania zadan przez podmioty publiczne na dopuszczenie innych
podmiotdw, co z kolei wymusza przejecie odpowiedzialnosci gwarancyjnej panstwa®.
Ta ostatnia obejmuje konieczno$¢ regulowania przestrzeni publicznej przez organizowa-
nie wspotpracy szerokiego uktadu podmiotow. Takiemu podejsciu sprzyja rozwdj insty-
tucji spoteczenstwa obywatelskiego® oraz realizacja idei spotecznej odpowiedzialno$ci
biznesu przez podmioty gospodarcze (Corporate Social Responsibility)®.

Podzielno$¢ i stopniowalno$¢ odpowiedzialnosci wynika z przeksztatcen w rozu-
mieniu zadan panstwa, akcentujacych koniecznos¢ redefinicji podziatu odpowiedzialno-
$ci miedzy panstwem, trzecim sektorem, biznesem a jednostka (koncepcja panstwa
gwarantujacego)®. Symptomatyczne sg glebokie przeksztatcenia w administracji w kie-
runku administracji managerskiej i rozdziatu odpowiedzialnosci wedlug zasady subsy-
diarnosci. Przyczyny przeksztalcen w rozumieniu roli i funkcji panstwa sa réznorodne
i sprzeczne: rosngca kompleksowos$¢ procesow zachodzacych w spoleczenstwie, nad-
mierny wzrost panstwa socjalnego, zagdania neoliberalizmu o prywatyzacje i deregulacje.
Z tym wigzg si¢ Scisle postulaty o aktywizacje i odpowiedzialnos¢ jednostki sprowadzo-
nej w systemie panstwa socjalnego do roli biernego odbiorcy ustug publicznych. Ale tez
nie chodzi wylacznie o dopasowanie si¢ do wymogow rynku. Stad postulat przejecia
przez panstwo odpowiedzialno$ci gwarancyjnej i podejmowania aktywno$ci w postaci

% Seren Kierkegaard zauwazyl, ze cztowiek etyczny to taki, ktory przyjat odpowiedzialno$¢ za
wszystko, co go dotyczy, i miat na mysli relacje z otaczajaca go rzeczywistoscia. W zwigzku z tym cztowiek
zyjacy w sposob etyczny staje si¢ odpowiedzialny za porzadek rzeczy, w ktéorym zyje i jednocze$nie przej-
muje za wszystko odpowiedzialnos¢. Zob. S. Kierkegaard, Albo-albo, przet. K. Toeplitz, t. II, Warszawa
1976.

% E. Schmidt-ABmann, Ogdlne prawo administracyjne..., s. 220 i n.

81 J. Blicharz, Administracja publiczna i spoleczenstwo obywatelskie w panstwie prawa, Wroctaw
2012, passim.

2 M. Suska, Spoleczna odpowiedzialnosé¢ biznesu — studium porownawcze rezimow prawnych, ,Rocz-
niki Administracji i Prawa” 2016, t. 2, nr XVI, s. 299 i n.

8 Gunnar Folke Schuppert zaproponowat jako pierwszy koncepcj¢ tzw. stopniowalnej odpowiedzial-
nosci administracji, w ktorej pojecie odpowiedzialnosci odgrywa kluczowa role dla analizy szerokiego
spektrum kooperacji aktorow o réznorodnej proweniencji. Zob. G. F. Schuppert, Verwaltungswissenschaft,
Baden-Baden 2000, s. 400 i n.; G. F. Schuppert, Staatstypen, Leitbilder und Politische Kultur: Das Beispiel
des Gewdhrleistungsstaates, [w:] Staat ohne Verantwortung? Zum Wandel der Aufgaben von Staat und Poli-
tik, red. L. Heidbrink, A. Hirsch, wyd. 1, Frankfurt am Main 2007, s. 470-475.
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tworzenia warunkow do wyréwnywania nierownosci spotecznych, ubezpieczania ryzyk
spotecznych i wspierania kapitatu spotecznego przez popieranie sieci spotecznych®.
Jednym z przypadkdw podzielnosci podmiotu odpowiedzialnosci jest wielopozio-
mowe administrowanie w Unii Europejskiej, charakteryzujace si¢ wspotistnieniem obok
siebie licznych rezimow podziatu zadan i kompetencji, wiasciwosci rzeczowej i miejsco-
wej, upowaznienia do dzialania, podstaw legitymacji, w zaleznos$ci od przynalezno$ci
podmiotéw administrujacych do réznych poziomoéw administrowania, zarowno w ukta-
dzie horyzontalnym, jak i wertykalnym®. W praktyce administrowania sieciowego jako
niezmiernie problematyczne okazuje si¢ jednoznaczne przypisanie odpowiedzialno$ci

do konkretnych struktur, czego wymaga zasada panstwa prawa oraz zasada demokracji.

2.2.3. Typologia podmiotéow

Za najbardziej rozpowszechniong wsrdd typologii podmiotu odpowiedzialno$ci
uchodzi klasyfikacja z uwagi na charakter podmiotu: indywidualny — kolektywny — sys-
temowy. Podmiot indywidualny odpowiedzialnosci wskazuje na jego zwiazek z naturg
cztowieka®. W takim spojrzeniu widoczny jest silny wptyw myslenia filozoficznego
1 rdbwniez podejscie prawnicze jest nakierowane na badanie rozmaitych reziméw odpo-
wiedzialnos$ci, jakim podlega dziatanie konkretnej jednostki (np. urzednika czy osoby
piastujacej urzad organu). W tym sensie odpowiedzialno$¢ indywidualna stanowi pod-
stawe 1 punkt wyjscia do wszelkich rozwazan tematyzujacych pozostate rodzaje odpo-
wiedzialno$ci.

Jesli chodzi o odpowiedzialnos¢ kolektywna, odnoszaca si¢ do catej organizacji
czy nawet catych zbiorowosci (np. stowarzyszenie, nardd, panstwo), to w filozofii trwa
zasadnicza dyskusja o mozliwosci istnienia zbiorowej Swiadomosci czy moralnosci
grupy®’. To jednak nie przeszkadza w przyjeciu kategorii odpowiedzialnos$ci korpora-
cyjnej i kolektywnej w kontekscie dziatania grupowego w celu redukcji skomplikowa-
nego uktadu dziatajacych podmiotdw, gdzie nie chodzi o ustalenie wktadu czastkowego

% G. Banzhaf, Der Begriff der Verantwortung in der Gegenwart: 20.-21. Jahrhundert, [w:] Handbuch
Verantwortung...,s. 155 in.

6 System wielopoziomowy to okreslenie powstate pierwotnie na gruncie politologii, jednak bardzo
szybko zostalo przejete na gruncie prawa publicznego dla ukazania centralnej cechy administracji unijnej,
ktora nie jest sprawowana na jednym poziomie. Zob. F. W. Scharpf, Die Politikverflechtungs-Falle: Integ-
ration und deutscher Foderalismus im Vergleich, ,,Politische Vierteljahresschrift™ 1985, Bd. 26, s. 323 in.

% W 1964 r. Saint-Exupéry stwierdzil, ze ,,by¢ cztowiekiem to by¢ odpowiedzialnym”, zob. A. de
Saint-Exupéry, Ziemia, planeta ludzi, Warszawa 1964.

87 Przyktadowo Peter French jest zdania, Ze korporacje to ,,pelnoprawne moralnie dziatajace podmio-
ty”, za§ amerykanskie spoleczenstwo jest moralnie odpowiedzialne za okrucienstwa popetnione w My Lai
podczas wojny w Wietnamie, zob. P. A. French, Morally blaming whole populations, [w:] Individual and
collective responsibility, red. P. A. French, Rochester 1998, s. 13-31. Zdanie przeciwne zob. M. G. Velasqu-
ez, Dlaczego spotki nie sq za nic moralnie odpowiedzialne?, [w:] Etyka biznesu, red. L. V. Ryan CSV,
J. Sojka, Poznan 1997, s. 127 in.
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pojedynczych 0sob lecz calej organizacji®®. Z takim podejsciem koresponduje tradycyjne
ujecie prawnicze z flagowa instytucja osobowosci prawnej oraz konstruktem organu,
ktore powstaly witasnie w celu przypisania odpowiedzialnosci catej organizacji, jak
gdyby chodzito o pojedyncza osobg®.

Nalezy podkresli¢, ze prawo administracyjne jest w sposob szczegdlny nastawio-
ne na porzadkowanie kwestii zwigzanych z przypisywaniem odpowiedzialnosci w od-
niesieniu do publicznych os6b prawnych. Temu stuzy caty arsenat poje¢ zblizonych — lecz
nie tozsamych — z pojeciem odpowiedzialno$ci, by wymieni¢ chociazby kategorie praw-
ne typu: ,,zadanie publiczne”, ,,obowigzek”, ,,kompetencja”, ,,wtasciwos¢”, ,,jurysdykcja”
czy ,,upowaznienie”, ktore przyporzadkowuja odpowiedzialnos¢ konkretnym podmiotom
publicznym oraz ich organom w procesie stosowania prawa.

Jednak w nowszej literaturze przedmiotu, analizujacej uwarunkowania nieprze-
widywalnego otoczenia, naznaczonego rozwojem nowych technologii i postgpem glo-
balizacji, jest widoczne wzmozone zainteresowanie zagadnieniem odpowiedzialnosci
systemu, ktore wynika ze ztozonych interakcji, wspotpracy, koordynacji i sieciowosci
zachodzacych miedzy licznymi podmiotami uczestniczagcymi w administrowaniu prze-
strzenig publiczng. Podkresla sig, ze to specyfika i charakter obiektu odpowiedzialnosci
determinuje konieczno$¢ kooperacji licznych podmiotéw odpowiedzialnych.

Zanim nastgpi charakterystyka elementow konstytutywnych podejécia systemo-
wego warto si¢ odnie$¢ do wypracowanej w naukach o zarzadzaniu koncepcji ,,spotecz-
nej odpowiedzialno$ci biznesu”. Zasadza si¢ ona na wyrdznieniu trzech poziomoéw od-
powiedzialnos$ci: indywidualnej, przedsigbiorstwa oraz biznesu. W literaturze podkresla
si¢, ze znaczenie bazowe ma niewatpliwie pierwszy z wymienionych poziomow odpo-
wiedzialnosci i dopiero jego akceptacja pozwala na okreslanie odpowiedzialnosci catego
przedsigbiorstwa, ktore z kolei otwiera mozliwo$¢ analizy trzeciego poziomu — odpo-
wiedzialnos$ci catych srodowisk biznesowych, przy czym wspotczesnie ta ostatnia per-
spektywa nabiera kluczowego znaczenia™. Prima facie dadza si¢ zauwazy¢ okreslone
paralele do interesujacego nas zagadnienia odpowiedzialno$ci administracji. Mozna
w tym zakresie wyr6zni¢ odpowiedzialnos$¢ pojedynczego urzednika, nastepnie catej
instytucji publicznej reprezentowanej przez organ, by dojs¢ do poziomu rozwazan nad
administracja ujeta holistycznie. Jednak nie mozemy zapominac o diametralnie odmien-

nej roli, funkcjach i celach przypisywanych administracji publicznej oraz biznesowi.

68 Jak zauwaza Jolanta Drogowska, w ztozonym procesie interakcji i wspotzaleznosci dziatajacych
podmiotow coraz trudniej jest ustali¢ odpowiedzialnos$¢ konkretnego cztowieka, zob. J. Drogowska, Poczu-
cie odpowiedzialnosci pracownikéw banku a ich staz pracy, Poznan—Opole 2011, passim.

8 Zob. np. L. Augustyniak, Podmiotowos¢ organizacji migdzynarodowych jako przestanka przypisa-
nia im odpowiedzialnosci, ,,Panstwo i Prawo” 2009, nr 4, s. 95-107.

0 Zob. A. Krzysztofek, op. cit., s. 225.
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O ile ta pierwsza, jako czg¢$¢ integralna wladzy publicznej w systemie demokracji par-
lamentarnej, jest prymarnie nakierowana na urzeczywistnienie dobra wspolnego, o tyle
biznes zostatl powotany do realizacji interesow prywatnych. I cho¢ pozytywny wpltyw
biznesu na funkcjonowanie spoteczenstwa jest wspotczesnie tematem niestychanie ak-
tualnym’!, to jednak dzieje si¢ niejako ,,przy okazji” zaspokajania prywatnych celow
przedsigbiorcy.

Nieco inny punkt widzenia na zagadnienie odpowiedzialnosci prezentuje podejscie
systemowe, konstruowane w nawigzaniu do teorii systemow’. W najnowszej literaturze
z zakresu etyki filozoficznej wyrazane sg twierdzenia, ze zasadniczy przetom we wspot-
czesnym rozumieniu odpowiedzialno$ci polega na przeniesieniu perspektywy badan
z odpowiedzialno$ci indywidualnej, zwigzanej z natura jednostki, w kierunku myslenia
systemowego, ktére umozliwia badanie kompleksowych zjawisk zachodzacych wewnatrz
wspotczesnego spoteczenstwa’. Jednak nie chodzi o klasyczne podejscie systemowe,
ktore nie réznicuje struktur czy tym bardziej pojedynczego cztowieka, lecz o ujecie
dostrzegajace ewolucje potrzeb 1 wymagan jednostki w kontek$cie wzrostu znaczenia
praw podstawowych. W takim ujegciu podejscie systemowe, rozpatrywane m.in. w ramach
etyki socjalnej™, posiada mocne odniesienie deontologiczne i ukierunkowanie teleolo-
giczne na realizacj¢ dobra wspdlnego”™. W zwiazku z tym w literaturze podkresla sie, ze
przeksztalcenia w rozumieniu i postrzeganiu odpowiedzialno$ci powinny odzwierciedlac

rozwoj i emancypacje cztowieka.

"I Najnowsze badania wskazujg na rozwdj w kierunku powstania tzw. ekonomii sensu (Meaningful
Economy), zob. M. Drewell, B. Larsson, The Rise of the Meaningful Economy: a megatrend where meaning
is a new currency, London 2017, passim.

2 N. Luhmann, Systemy spoleczne. Zarys ogdlnej teorii, Krakow 2007, passim; L. von Bertalanffy,
Ogolna teoria systemow. Podstawy, rozwdj, zastosowania, przet. E. Woydyto-Wozniak, Warszawa 1984,
passim.

3 Jak podkresla Giinter Wilhelms, perspektywa jednostki w podej$ciu systemowym stanowi niemate
wyzwanie, poniewaz odpowiedzialno$¢ jest w centrum zainteresowania etyki, bedacej nauka o moralnosci
nieodzownej dla gatunku ludzkiego. W rozwoju etyki wida¢ wyraznie przesunigcie punktu ciezkosci z etyki
indywidualnej, ktora si¢ zajmowata moralnoscig i proponowata zestaw cech przydatnych cztowiekowi, by
si¢ dostosowa¢ do zycia w grupie w instytucjach w kierunku etyki socjalnej badajacej odpowiedzialnosé
w kontekscie sposobu funkcjonowania ztozonych struktur i systemow, aby jak najlepiej stuzy¢ rozwojowi
indywiduum i wolnos$ci jednostki, zob. G. Wilhelms, Systemverantwortung, [w:] Handbuch Verantwor-
tung..., s. 511; w podobnym duchu wypowiada si¢ L. Heidbrink, Definitionen und Voraussetzungen der
Verantwortung, [w:] Handbuch Verantwortung..., s. 3-25.

" Etyka socjalna proponuje konceptualizacje zasadzajaca si¢ na wyrdznieniu poziomu jednostki, in-
stytucji i systemu spotecznego (poziom mikro, mezo i makro), przy czym jednostki nie sg catkowicie deter-
minowane przez spotecznosci, ale same moga wptywacé na otaczajaca je rzeczywisto$¢. Poziom najbardziej
abstrakcyjny — systemu spotecznego — zawiera w sobie oba wczesniejsze elementy, ale szczegdlna uwaga
zostaje skierowana na tzw. porzadek ramowy, ktory determinuje zachowanie jednostki, zob. W. Korff, So-
zialethik, [w:] Lexikon der Bioethik, red. W. Korff, L. Beck, P. Mikat, wyd. 1, Giitersloh 1998, s. 380-382.

> G. Banzhaf, op. cit., s. 163.
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Termin ,,odpowiedzialnos¢ systemu” zostat ukuty z potrzeby uwzglednienia prze-
tomowych zmian w funkcjonowaniu wspodtczesnego spoteczenstwa. Klasyczne ujecie
odpowiedzialnosci narzuca wyrazny podziat rol w panstwie i w spoteczenstwie, gdzie
obowiazuje trwaly podzial zadan i fatwo ocenia¢ odpowiedzialno$¢ na podstawie takich
prawnych kategorii jak obowiazek, kompetencja, wina, szkoda, odszkodowanie. Sg one
nakierowane na przypisanie odpowiedzialnosci konkretnym jednostkom, organom czy
instytucjom. Jednak obserwacja rzeczywistosci administrowania przestrzenia publiczng
pokazuje, ze istnieja okreslone cele spoteczne typu sprawiedliwo$¢, pokdj, czyste powie-
trze, za ktorych realizacj¢ trudno przypisa¢ odpowiedzialno$¢ konkretnym podmiotom
za pomoca wyzej wymienionych instrumentow’®. Wskazuje sig, ze w otoczeniu istnieje
zbyt duza ilo$¢ czynnikow zawierajacych sprzecznos$ci, przypadkowych, hamujacych,
wywotujacych efekty uboczne erc.

Podejscie systemowe odpowiedzialno$ci uwzglednia zmiany otoczenia, wobec
ktorego spoteczenstwo nie moze by¢ dtuzej postrzegane wytacznie jako suma pojedyn-
czych jednostek bez uwzglednienia idei spoteczenstwa obywatelskiego czy znaczenia
zorganizowanych grup interesu. Ztozone otoczenie nakazuje, by obok gwarancji regu-
lujacych odpowiedzialno$¢ jednostki, organu czy konkretnej instytucji skierowac¢ rowniez
uwage na koniecznos$¢ stworzenia trwatych i ponadczasowych regut odpowiedzialno$ci
wplywajacych na procesy w toku podejmowania wspotpracy i koordynacji miedzy
strukturami w spoteczenstwie’”.

Widzimy zatem, ze ujecie systemowe narzuca zmiang perspektywy badawcze;.
O ile w yjeciu tradycyjnym najwicksza wage posiada przypisanie odpowiedzialnosci za
dziatania (skutki dziatan) podmiotu zobowiazanego, o tyle przy odpowiedzialnosci sys-
temu chodzi o oddziatywanie apriorycznych regut i zasad promujgcych odpowiedzialno$¢
na zachowania podmiotow, struktur i systemow. Przez taki zabieg odpowiedzialnosé¢
traci charakter retrospekcyjny i zyskuje wylacznie charakter prospektywny, poniewaz
zawczasu wymaga rozwazenia konsekwencji kompleksowych dziatan w przysztosci’®.
Konieczno$¢ reagowania na ztozone i nieprzewidywalne otoczenie ma doprowadzi¢ do

swoistej samorefleks;ji systemu (reflexiv’®) albo wedtug wlasnych zasad racjonalnosci albo

® G. Wilhelms, op. cit., s. 5031 511.

7 Ibidem, s. 501.

8 Jak zauwaza Gunter Wilhelms, odpowiedzialno$¢ systemu odrdznia si¢ od odpowiedzialnosci indy-
widualnej, korporacyjnej i kooperatywnej, gdyz te ostatnie sg nakierowane na przypisanie odpowiedzialno-
$ci za dziatania konkretnych podmiotow. Brak zainteresowania i dazenia do przyporzadkowania odpowie-
dzialnosci konkretnemu podmiotowi jest jednoczesnie wada i zaletg ujgcia systemowego, za$ podstawowa
uwaga jest nakierowana na reakcje i samouczenie si¢ systemu jako calosci, zob. ibidem, s. 502.

" Fenomen powodowania zmian systemu probowat wyjasni¢ teoretyk indywidualizmu w socjologii
Ulrich Beck, ktory twierdzil, ze to wylacznie problemy i kryzysy maja sile sprawcza, ze systemy stajg si¢
elastyczne reflexiv, czyli ucza si¢ na swoich btedach, by lepiej skalkulowa¢ mozliwe skutki swoich dziatan.
Niestety U. Beck nie umial zdiagnozowac przysztosci systemu refleksywnego, ktory moze pojsé w kierunku
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przez otwarcie systemu i upodobnianie, ktéore umozliwia tworzenie wspolnych regut
odpowiedzialno$ci dla wielu systemow®.

Odnoszac podejscie systemowe do rozwazan nad odpowiedzialnos$cig admini-
stracji publicznej, nalezy poczyni¢ nastgpujace uwagi. Prima facie wydawac by sie
moglo, ze perspektywa systemu jest nader atrakcyjna do prowadzenia badan nad struk-
turg odpowiedzialnos$ci administracji publicznej. Zwlaszcza przyjecie podstawowego
zalozenia, ze badania nad odpowiedzialno$cia systemu maja o tyle sens, o ile sa nakie-
rowane na diagnozowanie konsekwencji, jakie niesie dla jednostki wspotczesne spote-
czenstwo postrzegane jako system, dla jej wolnosci, mozliwo$ci rozwoju i1 zagrozen
zniewolenia. Takie zatozenie odpowiada w petni materialnemu ujgciu idei panstwa
prawa, ktorej urzeczywistnienie realizuja podmioty administracji publicznej. Roéwniez
zwrocenie szczegolnej uwagi na koniecznos$¢ ksztattowania zachowan i procesow
w przysztos$ci odzwierciedla podstawowg funkcj¢ prawa administracyjnego jako in-
strumentu sterowania zlozonymi procesami w przestrzeni publicznej®. Niezmiernie
trafny jest ponadto postulat wypracowania trwatych i ponadczasowych regut odpowie-
dzialnos$ci systemu, ktore powstajg jako efekt refleksyjnos$ci systemu, rozumianego jako
proces uczenia si¢ w sytuacjach kryzysowych. Jednakowoz w tym samym aspekcie
ujawniajg si¢ glebokie dyferencjacje. Chodzi o to, ze wedle podejécia systemowego
system wtadzy publicznej, w sktad ktorej wehodzi administracja, nalezy traktowaé na
réwni ze wszystkimi innymi systemami spotecznymi®?, podczas gdy podstawowym
zalozeniem niniejszej pracy jest przypisanie administracji szczegolnej odpowiedzial-
nos$ci za misj¢ realizacji dobra wspoélnego. Z tej przyczyny w kolejnych rozdziatach
rozpatruje ,,tylko” dwa podsystemy: ,,panstwo” oraz ,,spoteczenstwo”, wtasnie z uwagi
na szczego6lna misje administracji porzadkowania przestrzeni publicznej, w ktorej

funkcjonuje spoteczenstwo.

demokracji ekologicznej, ale rownie dobrze dyktatury ekologicznej, zob. U. Beck, Die Erfindung des Poli-
tischen, wyd. 1, Frankfurt am Main 1993, s. 64.

8 G. Wilhelms, op. cit., s. 502.

81 E. Schmidt-ABmann, Ogélne prawo administracyjne..., s. 21 in.; J. Zimmermann, Aksjomaty pra-
wa administracyjnego, Warszawa 2013, passim.

82 Niklas Luhmann przyjmuje, Ze spoteczenstwo sktada si¢ z niejednakowych ale rownorzgdnych czg-
Sci (aus ungleichartigen, aber gleichrangigen Teilen) i zalicza do nich gospodarke, polityke, prawo, armie,
nauke, sztuke, religi¢, media, wychowanie, zdrowie, twierdzac, ze kazda z tych cze¢$ci posiada swoje wlasne
medium komunikacji (w gospodarce to pieniadze, w polityce to wladza, w nauce to prawda). Jednoczesnie
Luhmann wysunat tez¢ o niemoznosci sterowania systemem i wplywania na procesy w nich zachodzace
konstatujac, ze apel o odpowiedzialno$¢ systemu jest niczym wigcej niz bezsilnym ,,gestem zwatpienia”
(Verzweiflungsgeste), zob. N. Luhmann, Die Gesellschaft der Gesellschaft, wyd. 1, Frankfurt a. Main 1997,
s. 133. Krytycznie w tej sprawie wypowiada si¢ Walter Reese-Schéfer zarzucajac jednostronnos¢ uwzgled-
nia wylgcznie specyfiki systemu pomijajac perspektywe jednostek i instytucji, zob. W. Reese-Schifer, Nik-
las Luhmann zur Einfiihrung, wyd. 6, Hamburg 2011, passim.
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2.3. Przedmiot odpowiedzialnosci

Przedmiot odpowiedzialnos$ci to drugi podstawowy element relacyjny odpowie-
dzialnosci Scisle potaczony z podmiotem. Ten ostatni moze by¢ odpowiedzialny ,,za”:
inne osoby, obiekty, zdarzenia i wreszcie za wlasne dziatania i jego skutki, przy czym
to dziatania lub zaniechania podmiotu odgrywaja centralng rol¢ w okresleniu odpowie-
dzialnosci. Podmiot i przedmiot odpowiedzialno$ci sg ze sobg strukturalnie powigzane,
co mozna scharakteryzowa¢ za pomoca kategorii ,,rola”, ,,funkcja”, ,,cel”, ,,zadanie”,
»obowigzek”, ktore determinujg strukture odpowiedzialnosci i wymagania stawiane
wobec podmiotu®.

Warto przy tym dodaé, ze sama istota czy natura przedmiotu wymaga od podmio-
tu posiadania predyspozycji dokonywania swiadomego wyboru. Niniejsza kwestia zo-
stala juz poruszona przy okazji wolnosci wyboru indywidualnego podmiotu odpowie-
dzialnosci oraz okreslonego zakresu samodzielnos$ci podmiotu instytucjonalnego.
W przypadku administracji chodzi o mozliwo$¢ dokonywania wyboréw i podejmowania
$wiadomych decyzji w imi¢ troski o dobro wspdlne®“.

Najwazniejsza z przyjetych klasyfikacji przedmiotu odpowiedzialnosci wskazuje
na jego charakter okreslany za pomoca antynomii prospektywnos$¢ (ex ante) vs. retro-
spektywnos¢ (ex post)®. Istotna jest przy tym kwestia, czy w momencie przejgcia odpo-
wiedzialno$ci znany byt i dostatecznie zdefiniowany przedmiot odpowiedzialnosci. To
natomiast pozwala na wyrdznienie partykularyzmu badz uniwersalizmu przedmiotu
odpowiedzialnosci, gdy w pierwszym przypadku przedmiot jest znany i dostatecznie
okreslony, zas w drugim ma charakter intuicyjny i nicokreslony®*®. Stad ponoszenie od-
powiedzialno$ci prawnej (jako elementu tresci normy prawnej) czy politycznej konkret-
nej osoby moze si¢ odbywac¢ wytacznie w odniesieniu do odpowiedzialno$ci retrospek-
tywnej, czyli na podstawie dziatan faktycznie dokonanych lub zaniechanych. Jednak
w wigkszosci przypadkow, z ktorymi ma do czynienia administracja publiczna, trudno
o precyzyjne czasowe okreslenie obiektu odpowiedzialno$ci. Najbardziej] wymowny
przyktad stanowi odpowiedzialnos¢ za zmiany klimatyczne, ktore juz nastgpity, ale

réwniez jeszcze nastapig w przyszlosci w nieznanych nam rozmiarach. Widzimy zatem,

8 J. Loh, op. cit., s. 41.

8 C. Bratu, Korporative und kooperative Verantwortung, [w:] Handbuch Verantwortung..., s. 480.

8 W sprawie rzeczonej typologii przedmiotu odpowiedzialno$ci zob. I. van de Poel, The relation bet-
ween forward-looking and backward-looking responsibility, [w:] Moral responsibility. Beyond free will and
determinism, red. N. A. Vincent, 1. van de Poel, J. van den Hoven, New York 2001, s. 37-52.

8 J. Loh, op. cit., s. 42. W tej kwestii podobne uj¢cie prezentuja: A. Jabtonski, M. Jabtonski, A. Pri-
mus, M. Spytkowska, Ekologiczna, Spoteczna Odpowiedzialnos¢ Biznesu (Environmental Corporate Social
Responsibility), Katowice 2010, s. 86.
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ze charakter przedmiotu odpowiedzialno$ci moze jednoczesnie wykazywaé wystepo-
wanie elementow retrospektywnych i prospektywnych?®’.

Kolejna klasyfikacja przedmiotu odpowiedzialnosci, podobna w duzej mierze do
odpowiedzialno$ci ex ante i ex post, rozroznia ujgcie negatywne w znaczeniu sprawstwa
i konieczno$ci wzigcia odpowiedzialno$ci za wyrzadzone zto w przesztosci®® oraz ujecie
pozytywne, ktadgce nacisk na zadanie do realizacji w przyszto$ci®. I chociaz rzeczona
klasyfikacja zostala stworzona na gruncie etyki filozoficznej z my$la o odpowiedzialno-
$ci indywiduum, to réwniez warto ja odnies¢ do administracji publicznej jako konstruk-
c¢ji normowanej przepisami prawa. W tym celu nalezy przywota¢ klasyczng budowe norm
prawnych, ktore najczesciej sa skonstruowane w dwojaki sposob. Normy albo ukazuja
zachowanie, ktdre przez prawodawce oceniane jest negatywnie (zakazuja takiego zacho-
wania), albo opisuja pewien pozadany (nakazywany) model zachowania sie’’. Wowczas,
przyjmujac, ze adresatem norm prawnych jest administracja, nalezy stwierdzi¢, ze nor-
my pierwszego typu odnosza si¢ do odpowiedzialnosci ,,w”” administracji w znaczeniu
uzytym w tek$cie prawnym, ktory reguluje rozmaite rezimy odpowiedzialnos$ci w od-
niesieniu do 0sob znajdujacych si¢ w strukturach administracji. Natomiast normy dru-
giego typu reguluja odpowiedzialno$¢ w znaczeniu heurystycznym, rozumianym jako
cecha odpowiadania administracji na wartosci realizacji dobra wspélnego, czemu ma
stuzy¢ wskazanie w normie pozadanego modelu zachowania si¢. Jednak na tym nie
koniec, gdyz normodawca moze konstruowa¢ pozadany model zachowania administra-
cji za pomocg norm dwojakiego typu — kondycjonalnych lub finalnych. W obu przypad-
kach gwarancja odpowiedzialnosci przebiega przy zastosowaniu odmiennych mechani-
zmow 1 instrumentow.

Jezeli utozsamimy przedmiot odpowiedzialno$ci administracji z zadaniami pu-
blicznymi, to nalezy mie¢ $wiadomos¢, ze samo okreslenie zadania nie jest wystarcza-
jace, by pociagna¢ do odpowiedzialnosci konkretne organy czy urzednikow. Dlatego
konieczne uzupetnienie stanowi instytucja kompetencji organu administracji publicznej,
a nast¢pnie system kontroli wewnatrzorganizacyjnej i zewngtrznej oraz nadzoru praw-
nego, jak rowniez zagwarantowanie srodkoéw prawnych egzekwowania praw podmioto-

wych przez jednostke.

87 Ch. Baatz, Responsibility for the past? Some thoughts on compensating those vulnerable to climate
change in developing countries, ,,Ethics, Policy and Environment” 2013, No. 16(1), s. 94—-110.

8 Jak wskazuje Bozena Niecko-Bukowska dla tego typu odpowiedzialno$ci sa charakterystyczne wy-
rzuty sumienia, zal, wstyd oraz poczucie winy, zob. B. Nie¢ko-Bukowska, Perspektywy ujecia odpowie-
dzialnosci, ,,Investigationes Linguisticae” 2008, vol. XVI, s. 130 i n.

% Jak podkresla Jacek Filek, odpowiedzialnos¢ w znaczeniu zadania jest egzystencjalna dla istoty
czlowieczenstwa, poniewaz udziela poczucia sensu i mocy wlasnego zadania, wtasnej godnosci i istotnosci,
zob. J. Filek, Filozofia odpowiedzialnosci XX wieku. Teksty Zrodtowe, Krakow 2003, s. 7.

% A. Jamrdz, Wprowadzenie do prawoznawstwa, Warszawa 2011, s. 151.
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Ujecie pozytywne odpowiedzialnosci oddaje kwintesencje¢ i istote administracji
publicznej w znaczeniu przedmiotowym, odnoszac si¢ do zadan i funkcji administracji
nakierowanych na urzeczywistnienie dobra wspdélnego w demokratycznym panstwie
prawa’. W takim znaczeniu heurystycznym obowiazuje poje¢cie odpowiedzialnosci
administracji w niemieckiej doktrynie prawa administracyjnego. Przyktadowo Eberhard
Schmidt-ABmann juz w 1976 r. dokonat klasyfikacji funkcji panstwa, wyrdzniajgc od-
powiedzialno$¢ administracji za wykonywanie prawa, realizacje programow politycznych,
rozwdj, przejmowanie wlasnej inicjatywy, by na koncu wyrézni¢ odpowiedzialnosé
ostateczng panstwa, ktora nie ulega zniesieniu czy likwidacji®?. Natomiast pozniejsze
ujecia doktryny zwracaja uwage na odpowiedzialno$¢ administracji w zwigzku z uczest-

nictwem podmiotow ze sfery gospodarczej czy spotecznej w realizacji zadan publicznych®.

2.4. Instancja naktadajgca odpowiedzialnos¢ (mocodawca)

W niektorych opracowaniach poswigconych odpowiedzialnosci to wtasnie instan-
cja naktadajaca odpowiedzialno$¢ ma centralne znaczenie i konstytuuje interesujgce nas
zjawisko. Jak zauwaza Georg Picht, ,,jest si¢ odpowiedzialnym przed pewng instancja,
zleceniodawcg, ktory jest zrodlem odpowiedzialnos$ci — wybrany rzad odpowiedzialny
jest przed swoimi wyborcami, urzednik przed swymi zwierzchnikami, uczen przed na-
uczycielem i swymi rodzicami™®*. W tej optyce odpowiedzialnos¢ jawi si¢ jako relacja:
»instancja — przedmiot — podmiot”. Na uwage zwraca przy tym fakt, ze instancja (moco-
dawca) jest wymieniona w relacji jako pierwsza, poniewaz kreuje odpowiedzialnos¢,
natomiast podmiot odpowiedzialno$ci zostaje umieszczony na ostatnim miejscu, gdyz
uwidacznia si¢ dopiero w kontekscie przyznanego mu obowigzku przez mocodawce®.

Powyzsze ujecie znajduje petne zastosowanie do administracji publicznej jako
podmiotu odpowiedzialnos$ci, co potwierdza juz sama etymologia stowa ,,administracja”,
wywiedziona z tacinskiego okre$lenia administrare, co oznacza stuzy¢, kierowac, pro-

wadzi¢, zarzadza¢, wykonywac czy rozporzadzac®®. Postrzeganie administracji jako

%1 Zob. definicj¢ administracji prezentowang w doktrynie prawa administracyjnego, J. Bo¢, [w:]
A. Btas, J. Bo¢, J. Jezewski, Nauka administracji, red. J. Bo¢, Wroctaw 2013, s. 82.

2 E. Schmidt-ABmann, Verwaltungsverantwortung und Verwaltungsgerichtsbarkeit, ,,Veroffentli-
chungen der Vereinigung der Deutschen Staatsrechtslehrer 1976, Bd. 34, s. 232.

% G. F. Schuppert (red.), Jenseits von Privatisierung und ,,schlankem* Staat, Baden-Baden 1999;
A. VoBkuhle, Beteiligung Privater an der Wahrnehmung offentlichen Aufgaben und staatliche Verantwor-
tung, ,,Veroffentlichungen der Vereinigung der Deutschen Staatsrechtslehrer* 2003, Bd. 62, s. 266 i n.

% G. Picht, Pojecie odpowiedzialnosci, [w:] Odwaga utopii, red. G. Picht, przet. K. Michalski, War-
szawa 1981, s. 233.

% A. Nowicka, Odpowiedzialnos¢: ujecie deontologiczne. Status pozytywnej odpowiedzialnosci pro-
spektywnej w filozofii Immanuela Kanta, Poznan 2012, s. 38-39.

% J. Jezewski, Administracja publiczna, [w:] Encyklopedia prawa, red. U. Kalina-Prasznic, Warszawa
2007, s. 5.
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szczegodlny rodzaj stuzby pelionej na rzecz kogo$ lub czego$§ wazniejszego od siebie ma
podwdjny wymiar — osobowy i materialny.

Wymiar osobowy wskazuje na atrybut mocodawcy naktadajgcego odpowiedzial-
nos$¢, zasadzajacy si¢ na posiadaniu demokratycznej legitymacji, ktora nastgpnie jest
przekazywana do rzadu, a potem dalej az po najnizszy szczebel w hierarchicznej budo-
wie struktur administracji publicznej. W tym sensie uwidaczniaja si¢ szczegdlne zwiaz-
ki mocodawcy z administracja i stad mowa o ,,zawistosci” organdéw administracji pu-
blicznej w panstwie?’. Nalezy wskazaé, ze w ujeciu historycznym relacje na linii
polityka —administracja postrzegano w wymiarze jednokierunkowym az do tego stopnia,
ze odmawiano administracji przymiotu dziatania odpowiedzialnego, wskazujac, ze
ocena administracji powinna si¢ odbywa¢ wytacznie pod katem wiernej realizacji woli
politycznej mocodawcy®®. Wspotczesnie jednak panuje zgodne przekonanie, ze admini-
stracja musi dysponowac¢ koniecznym zakresem samodzielnosci w celu realizacji norm
prawa administracyjnego, co skutkuje konieczno$cig podejmowania dialogu miedzy
polityka a administracja w strukturze odpowiedzialno$ci administracji.

Natomiast wymiar materialny petnienia stuzby na rzecz kogo$ lub czego$ waz-
niejszego od administracji odnosi si¢ do przedmiotu odpowiedzialnosci, bedacego od-
zwierciedleniem woli mocodawcy zapisanej w prawie powszechnie obowigzujacym.
W tej optyce nastepuje polozenie akcentowania nie tyle na samym mocodawcy (parla-
mencie), ile na prawie przez niego stanowionym, co powoduje, ze relacje podmiotowe
w strukturze odpowiedzialno$ci schodza na dalszy plan. Wola mocodawcy przejawia si¢
tu zar6wno w wykreowaniu przedmiotu odpowiedzialno$ci (okresleniu w ustawie ro-
dzaju zadan publicznych), jak i stanowieniu kryteriow odpowiedzialnosci, wedle ktorych
bedzie oceniane dzialanie administracji publiczne;.

9 W sprawie zawistodci czy raczej zalezno$ci organu administracji publicznej zob. D. Gregorczyk,
Legalnos¢ jako kryterium sqdowej kontroli decyzji administracyjnych, Warszawa 2018, s. 77.

% Chociaz Max Weber jest autorem przetlomowej idei odpowiedzialnosci wtadzy, przeciwstawiajac
w rozprawie Polityka jako zawdd i powolanie (1919) etyce zasad wlasnie etyke odpowiedzialnosci, to
w odniesieniu do administracji wymagat catkowitego i bezwzglednego postuszenstwa wobec politycznego
mocodawcy. W tym sensie Weber dowodzi: ,,Albowiem opowiedzenie si¢ po czyjej$ stronie, walka, na-
mi¢tno$¢ — ira et studium — to elementy okreslajace polityka. A przede wszystkim politycznego przywodceg.
Jego dziatanie podlega zupelnie innej zasadzie odpowiedzialnosci, bgdacej catkowitym przeciwienstwem
odpowiedzialno$ci urzednika. Honor urzgdnika polega na umiejetnosci, by w sytuacji, gdy — wbrew jego
zdaniu — nadrzgdna wobec niego wtadza obstaje przy poleceniu, ktore wydaje mu si¢ niestuszne, wykonaé
je na odpowiedzialno$¢ wydajacego to polecenie w sposob sumienny i doktadny, tak jak gdyby odpowia-
dato ono wlasnemu przekonaniu urzednika; bez tej w najglebszym sensie moralnej dyscypliny i zdolnosci
urzednika do zaparcia si¢ samego siebie rozpadlby si¢ caly aparat. Natomiast honor przywddcy politycz-
nego, czyli me¢za stanu zajmujacego si¢ kierowaniem, polega wlasnie na wylacznej odpowiedzialnosci
osobistej, jakg ponosi on za wlasne czyny. Odpowiedzialnosci tej nie moze on — i nie wolno mu — nie
przyjac albo si¢ jej pozbywac”. Zob. M. Weber, Polityka jako zawdd i powolanie, Krakow—Warszawa
1998, s. 76.

42



Zagadnienia systematyzujgce

2.5. Trybunat odpowiedzialnosci

Trybunat to trzecia w kolejno$ci kategoria podmiotowa w strukturze, umieszczo-
na za podmiotem i instancja odpowiedzialnosci, za$ jej podstawowa funkcja jest rozli-
czenie i pociagnigcie do odpowiedzialnosci podmiotu odpowiedzialnego®. W rozwa-
zaniach dotyczacych moralno$ci mowa jest o trybunale wewnetrznym, gdzie
przypisanie i rozliczenie odpowiedzialno$ci stanowi wewnetrzny akt osadzajacy doko-
nywany przez sumienie lub zdrowy rozsadek, a takze o trybunale zewngtrznym osa-
dzonym na fundamencie metafizycznym. W tym drugim przypadku rozliczenie odpo-
wiedzialnosci nast¢puje przed Bogiem, historig, ludzkoscig czy matka naturg'®. Warto
zwroci¢ uwage, ze zanim uksztaltowala si¢ administracja w panstwie prawa, uprawo-
mocnienie dzialan administracji wladcy feudalnego czy absolutnego odbywato sig
w odwotaniu do kategorii nadprzyrodzonych'”'. Natomiast wspotczesnie nalezy wska-
za¢ na stosowne odwotania w preambutach Konstytucji'® czy poszczegdlnych ustaw

prawa administracyjnego'®

, ktore stanowig swoisty wariant normatywizacji wartosci
odsyltajacych do norm pozaprawnych'*,
O ile w literaturze filozoficznej trybunat stanowi stosunkowo najrzadziej rozpa-

105

trywany element relacyjny odpowiedzialno$ci'®, o tyle dla ujecia prawnego rola trybu-

natu i mozliwo$¢ nalozenia sankcji ma znaczenie centralne i konstytutywne. To znak,

 Jacek Filek wymienia trybunat na trzecim miejscu, okre$lajac nastgpujace przejawy odpowiedzial-
nosci praktycznej: 1) natozenie odpowiedzialnos$ci (akt instancji); 2) podjecie (albo nie) odpowiedzialnosci
(akt podmiotu); 3) ponoszenie odpowiedzialnosci (stan faktyczny, w jakim znajduje si¢ podmiot po natoze-
niu na niego odpowiedzialnosci); pociagni¢cie do odpowiedzialnos$ci (akt trybunatu); 4) zdanie sprawy (da-
nie odpowiedzi) z powierzonego zadania; 5) odpowiedzialno$¢ w sensie predykatywnym (jako cecha dzia-
fania i w konsekwencji podmiotu), zob. J. Filek, Ontologizacja odpowiedzialnosci..., s. 22.

190 G. Picht, op. cit., s. 240.

191 Najlepszym przyktadem jest cesarzowa Maria Teresa (1740—1780), ktora za zrodto whadzy uznawa-
ta Boza taske (Gottes Gnaden). Jak zauwaza Malgorzata Moras, to wola Boza i zrzadzenie Boze byty nie
tylko podstawa i uzasadnieniem wiladzy, lecz rowniez dyrektywa i miara dla dziatan podejmowanych przy
jej sprawowaniu, czyli wszystkie czynnosci podejmowane przez wladce musialy mie¢ za cel ogolne dobro
i szczg$cie poddanych, zob. M. Moras, Reformy Jozefa II (1780—1790) a rzqdy prawa, [w:] Studia z dziejow
Panstwa i Prawa Polskiego, red. J. Malec, t. XVI, Krakéw—Lublin—+16dz 2013, s. 132.

102 W sprawie preambutly do Konstytucji RP wskazujacej na uniwersalne wartosci ,,wywodzone przez
wierzacych od Boga” zob. K. Complak, Preambuly do Konstytucji, [w:] Prawniczy stownik wyrazow trud-
nych, red. J. Bo¢, Wroctaw 20035, s. 284.

183 Zob. przykladowo preambula do ustawy z 14.12.2016 r. Prawo o$wiatowe (tekst jedn.: Dz. U.
z 2018 1. poz. 996 ze zm.) wskazujacej na ,,respektowanie chrzescijanskiego systemu wartosci” w kontek-
Scie ksztalcenia i wychowania. Szerzej na temat znaczenia preambut w ustawach prawa administracyjnego
zob. J. Bo¢, P. Lisowski, Normatywizacja wartosci w prawie administracyjnym, [w:] Wartosci w prawie
administracyjnym: V Krakowsko-Wroctawskie Spotkanie Naukowe Administratywistow, red. J. Zimmer-
mann, Warszawa 2015, s. 29 i n.

104 J. Supernat, Odestania i normy pozaprawne stosowane przez administracje publiczng, [w:] Prawo
administracyjne, red. J. Bo¢, Wroctaw 2010, s. 116 i n.

105 Jak wskazuje Janina Loh, stabe zainteresowanie wérod filozoféw zagadnieniem trybunatu wynika
stad, ze akt ,,pociagnigcia do odpowiedzialnos$ci” dzieje si¢ w granicach i na podstawie prawa powszechnie
obowiazujacego, co jest przedmiotem badania nauk prawnych, zob. J. Loh, op. cit., s. 43.
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ze prawo w ogole funkcjonuje!®. Jesli bowiem nast¢puje pociggnigcie do odpowiedzial-
nosci, to dzieje si¢ tak w majestacie i na podstawie prawa, za§ podmiot odpowiedzialno-
Sci staje wobec sadu. Rowniez etymologia stowa odpowiedzialnos¢ zostata zaczerpnieta
z prawa rzymskiego, w ktérym terminy: respondere, responsio, responsum oznaczaty
odpowiadanie na oskarzenie, usprawiedliwienie swojego zachowania czy swoich czynow
przed sadem. Stad mozna wskaza¢ na centralng role trybunatu w przypadku odpowie-
dzialnosci retrospektywnej, czyli ponoszonej wylgcznie za rzeczywiste zachowanie
adresata normy sprzeczne z nakazanym w normie modelem dzialania.

Na tym tle zasadza si¢ rowniez podstawowa roéznica pomi¢dzy instancjg a trybu-
natem odpowiedzialno$ci. Obie kategorie odnoszg si¢ wprawdzie do kwestii ,,przed kim
podmiot odpowiedzialny odpowiada?” (,,przed instancja” oraz ,,przed trybunatem”), ale
gléwna roznica ujawnia si¢ z uwagi na odmienne perspektywy czasowe — prospektyw-
nosci 1 retrospektywnosci odpowiedzialnosci (ex ante i ex post). O ile mocodawca na-
ktada odpowiedzialno$¢ na administracj¢ w prawie celem zaprogramowania dziatania
administracji na przysztos¢, o tyle trybunat realizuje prawna mozliwo$¢ pociggania do
odpowiedzialnosci, czyli nakladania przewidzianych przepisami prawa negatywnych
konsekwencji za zdarzenia juz zaistniale 1 podlegajace ujemnej ocenie normatywnej'”’.

W konsekwencji ujawnia si¢ rowniez kolejna podstawowa roznica w relacyjnosci
pomiedzy podmiotem odpowiedzialno$ci a instancja i trybunatem. Jezeli w uktadzie
polityka — administracja zachodzi ten szczegdlny rodzaj relacji osobowej wywiedzionej
z legitymacji demokratycznej i przekazywanej dalej w hierarchicznej strukturze admi-
nistracji od mocodawcy politycznego, to w ukladzie sad — administracja pozadany jest
brak wigzi osobowej i niezalezno$¢. Stad mowa o koniecznosci zagwarantowania ,,nie-

zawisto$ci” sgdu w relacjach z innymi podmiotami wtadzy publicznej'®.

2.6. Kryteria odpowiedzialnosci

Kryteria to element relacyjny struktury odpowiedzialnosci, na podstawie ktorego
jest oceniane dziatanie podmiotu odpowiedzialnego, przy czym nalezy je traktowac jako
co$ wazniejszego, wobec ktorego odpowiedzialnos¢ odgrywa rolg stuzebng. W odnie-

sieniu do tej kategorii struktury odpowiedzialnosci powinno by¢ uzyte sformutowanie

196 J. H. Klement, Rechtliche Verantwortung, [w:] Handbuch Verantwortung..., s. 559-580.

107 Nalezy w tym miejscu uscisli¢, ze dokonanie klasyfikacji na prospektywnos¢ w odniesieniu do in-
stancji oraz retrospektywno$¢ w odniesieniu do trybunatu nosi w sobie pewne uogdlnienie, poniewaz poli-
tyk jest rowniez zobowigzany do kontroli ex post rzeczywistych dziatan urzgdnika jako jego przetozony, zas
skuteczno$¢ sankcji natozonych przez sad ma duzy wptyw na ksztattowanie zachowan w przysztosci. Jed-
nak przyjete w pracy zalozenie o instancji naktadajacej odpowiedzialno$¢ w prawie usprawiedliwia doko-
nywanie tego typu uogolnien.

1% M. Grzymistawska-Cybulska, Bezstronnosé¢ sqdu i sedziego jako element budowania zaufania do
wladzy sqdowniczej, ,,Przeglad Sejmowy” 2017, R. XXV, nr 5 (142), s. 15-31.
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w liczbie mnogiej, poniewaz odpowiedzialno$¢ zazwyczaj nie zasadza si¢ tylko na jednym
kryterium, lecz na wielo§ci wywodzonej z réznorodnych norm, warto$ci, zasad, regut,
zadan czy obowigzkow'®.

W literaturze sg dokonywane rozmaite typologie kryteriow odpowiedzialnosci.
Chyba najprosciej dadza si¢ zaobserwowac roznice ze wzgledu na sfery obowigzywania
danych norm i warto$ci. W zwigzku z tym mozna wyro6zni¢ sfere polityki, religii, spor-
tu, ekonomii i tego typu kategoryzacja stuzy doprecyzowaniu charakteru norm i warto-
$ci tworzacych kryteria odpowiedzialnosci. Rzeczona typologia uswiadamia, ze to, co
jest normg w sprawach religijnych, moze nie mie¢ znaczenia na gruncie ekonomii i na
odwrot. Inng typologia kryteriow jest ich przyporzadkowanie do sfery prywatnej lub
publicznej, przy czym normy moga mie¢ charakter nieformalny lub formalny, zas te
ostatnie mogg by¢ zagrozone sankcja lub nie w przypadku ich naruszenia'.

Jednak najbardziej znaczacg typologi¢ wyrdzniono z uwagi na kryteria rozumia-
ne jako zrédta odpowiedzialno$ci, wyjasniajace dlaczego podmiot odpowiedzialnosci
dziala tak a nie inaczej i jak uzasadnia swoje dziatanie'''. Warto podkresli¢, ze niezalez-
nie od rodzaju zrodet powstanie odpowiedzialnos$ci zawsze taczy si¢ z istnieniem okre-
$lonych wartos$ci, ktore wymagaja ochrony''2. W ujeciu etycznym podmiot odpowiedzial-
nosci z wlasnej woli zachowuje si¢ odpowiedzialnie z uwagi na istniejgce normy
moralne (responsibility). W ujgciu prawnym zrédto odpowiedzialnosci stanowig normy
prawa powszechnie obowiazujacego, ktore transportuja okreslone wartosci i ktérych
sprzeniewierzenie stanowi podstawe do nalozenia sankcji przewidzianych w prawie
(liability). Natomiast w ujeciu spotecznym zréodtem odpowiedzialnosci sg normy i war-
tosci respektowane przez okreslong wspolnote, zas podmiot odpowiedzialnosci jest
rozliczany w ramach obowigzujacych stosunkow spolecznych, gdzie podkresla si¢ zna-
czenie i skutecznos¢ dorozumianych czy nieformalnych instrumentéw rozliczalno$ci
(accountability)™.

Reasumujac, w zaleznosci od zrddet, z jakich sg wyprowadzane kryteria odpo-
wiedzialno$ci, wyrdzniamy trzy podstawowe rodzaje odpowiedzialno$ci: prawng, mo-
ralng i spoteczng, przy czym warto zwroci¢ uwage, ze w jezyku angielskim w obiegu
lingwistycznym funkcjonuja trzy odrebne okreslenia wskazujace na odmienny kontekst

omawianego zjawiska: liability, responsibility, accountability.

1997, Loh, op. cit., s. 49.

10 1hidem, s. 49.

1T, M. Young, Responsibility for justice, Oxford 2011, s. 101-104.

112 M. Lojewska-Krawczyk, [w:] Odpowiedzialnos¢ centralng kategoriq aksjologiczng wspolczesno-
Sci, red. M. Lojewska-Krawczyk, Warszawa 1996, s. 14 i n.

113 Wskazuje na to chociazby status spoteczny tzw. ombudsmandw. Zob. M. Bovens, The Quest for
Responsibility, Accountability and Citizenship in Complex Organisations, Cambridge 1998.
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Odnoszac powyzsze ustalenia do rozwazan na temat odpowiedzialnosci admini-
stracji publicznej, nalezy zwazy¢, co nastepuje. Optyka postawienia kryteriow ponad
wszystkimi elementami relacyjnymi w strukturze odpowiedzialno$ci oznacza, ze po-
nadczasowe normy i warto$ci sg uzasadnieniem dla wszelkiej wladzy publicznej i sta-
nowia konieczna legitymizacje dziatan podejmowanych przez administracje. I chociaz
administracje tworzg ludzie wyznajacy okreslone wartosci moralne oraz spoteczne'', to
nalezy stwierdzi¢, ze normatywizacja wartosci nast¢puje w prawie powszechnie obo-
wigzujacym, zwlaszcza za§ w prawie administracyjnym. Wowczas nalezy wskazac na
tozsamos¢ kryteriow z warstwg aksjologiczng zawarta w normach prawa konstytucyj-
nego oraz administracyjnego.

Szczegdlne znaczenie kryteriow odpowiedzialnosci jako kategorii odzwierciedla-
jacej warstwe aksjologiczng prawa nalezy rozpatrywac¢ na dwa sposoby. Pierwszy pole-
ga na przeprowadzeniu analizy kazuistycznej nakierowanej na identyfikacje¢ konkretnych
wartos$ci chronionych w prawie konstytucyjnym i administracyjnym, a nastgpnie na
ustaleniu ich znaczenia dla relacji zachodzacych w ramach struktury odpowiedzialno$ci
administracji. Dla przyktadu mozna tu wymieni¢ oddziatywanie takich ponadczasowych
wartosci, jak: dobro wspdlne'”, interes publiczny (spoteczny)''®, godnos$¢ cztowieka'"’
czy sprawiedliwos¢ spoteczna. Drugi polega na prowadzeniu analizy holistycznej wska-
zujgcej na sposoby normatywizacji wartosci w porzadku prawnym oraz na sposoby
dokonywania ich gradacji miedzy soba w procesie wywazania wartosci, co z kolei po-
zwoli na zdiagnozowanie ich wpltywu na cato$¢ struktury odpowiedzialno$ci admini-

stracji publicznej.

114 Jak stusznie wskazuje Jiirgen Habermas, wraz ze wzrostem postepu cywilizacyjnego wzrastat rowniez
cigzar odpowiedzialnosci, ktory ludzie i spoleczenstwa postanowily przenie$¢ na abstrakcyjne, bezosobowe
struktury socjalno-spoteczne i taka role z powodzeniem spetnia prawo pozytywne. Jednak to okazato si¢ roz-
wigzaniem niewystarczajacym, poniewaz tworca, podmiotem i obiektem dziatania tych struktur zawsze pozo-
stajg ludzie, na ktorych ostatecznie spada odpowiedzialno$¢ za prawidtowe ich funkcjonowanie, zob. J. Haber-
mas, Faktycznos¢ i obowigzywanie: teoria dyskursu wobec zagadnien prawa i demokratycznego panstwa
prawnego, przet. A. Romaniuk, R. Marszatek, Warszawa 2005, s. 131 — podaje¢ za: A. Nowicka, op. cit., s. 15.

115 Zob. M. Stahl, Dobro wspdlne w prawie administracyjnym, [w:] Nowe problemy badawcze..., s. 47
i n.; J. Bo¢, Z refleksji nad dobrem wspolnym, [w:] Nowe problemy badawcze..., s. 151 i n.; I. Lipowicz,
Dobro wspélne, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2017, nr 3,s. 17 i n.

16 E. Modlinski, Pojecie interesu publicznego w prawie administracyjnym, Warszawa 1932, s. 65;
M. Wyrzykowski, Pojecie interesu spotecznego w prawie administracyjnym, Warszawa 1986, s. 10; Z. So-
winski, Interes publiczny — dobro wspolne. Wartosci uniwersalne jako kategorie ksztaltujgce pojecie admini-
stracji, [wW:] Prawo do dobrej administracji. Materialy ze Zjazdu Katedr Prawa i Postgpowania Administra-
cyjnego Warszawa-Debe 23-25 wrzesnia 2002, red. Z. Niewiadomski, Z. Cieslak, Warszawa 2003, s. 564 i n.

7M. Zdyb, Godnos¢ czlowieka w perspektywie art. 30 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, [w:]
Normatywny wymiar godnosci cztowieka, red. W. Lis, A. Balicki, Lublin 2012, s. 53; M. Gielda, Godnos¢
czlowieka w otoczeniu administracji publicznej — wybrane zagadnienia, AUWr No 3775, ,,Przeglad Prawa
i Administracji” 2017, T. CIX, s. 48 i n.
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2.7. Adresat odpowiedzialnosci

Adresat stanowi ostatniag w kolejnosci kategorie podmiotowa wyrézniong w struk-
turze odpowiedzialno$ci. Adresat to — krotko méwigc — ,,dlaczego odpowiedzialnosci”,
czyli podmiot dotknigty dziataniem lub brakiem dziatania podmiotu odpowiedzialno-
$ci'8, Nalezy podkresli¢, ze w literaturze brakuje zgody co do koniecznos$ci odrebnego
rozpatrywania tejze kategorii'®. Na uwagg zastuguje bowiem fakt, ze w niektorych
przypadkach nie sposdb dokonac¢ jednoznacznej dyferencjacji pomiedzy instancjg a ad-
resatem odpowiedzialno$ci czy pomigdzy przedmiotem (obiektem) a adresatem odpo-
wiedzialnos$ci'®.

Jednak w przypadku odpowiedzialno$ci administracji publicznej adresat jest ka-
tegorig o charakterze centralnym. Sledzac bowiem proweniencje wszystkich dotychczas
przedstawionych kategorii podmiotowych w strukturze odpowiedzialnosci, nalezy stwier-
dzi¢, ze tylko adresat stanowi podmiot spoza uktadu wladzy publicznej. Przeciwstawie-
nie adresata odpowiedzialno$ci wszystkim innym kategoriom relacyjnym koresponduje
z wyroznieniem odrebnych kategorii spoteczenstwa i panstwa, sfery prywatnej i sfery
publicznej, a w konsekwencji dychotomicznego podziatu na prawo prywatne i publiczne.
W przeciwnym wypadku brak wyréznienia odrgbnej kategorii adresata oznaczatoby
pozbawienie wtadzy publicznej wszelkiej legitymizacji dziatan skoro brakuje odniesienia
do jednostki czy do spoteczenstwa.

I chociaz funkcjonowanie wiladzy publicznej w panstwie prawa wymaga przepro-
wadzenia jednoznacznej delimitacji pomiedzy wszystkimi kategoriami relacyjnymi
w strukturze odpowiedzialno$ci administracji, to nalezy uwzgledni¢ kierunki wspotcze-
snych przeksztalcen sfery publicznej. Polegaja one na dopuszczeniu adresata do wspot-
uczestnictwa lub wspotksztattowania pozostalych elementow relacyjnych w rzeczonej
strukturze. Adresat przejmujacy obowiazki realizacji lub wspotrealizacji zadan publicz-
nych staje si¢ podmiotem (wspot-)odpowiedzialno$ci za funkcjonowanie sfery publicznej.
Adresat uczestniczacy w okreslaniu przedmiotu odpowiedzialnosci (zgloszenie przez
obywateli projektow ustaw lub uchwat lokalnych czy tez uczestnictwo w ustanowieniu
budzetu partycypacyjnego) staje si¢ instancja naktadajaca odpowiedzialnosé. Stad wy-
nika, ze podstawowym kierunkiem przeksztatcen sfery publicznej jest coraz silniejsze

przenikanie sfery prywatnej do sfery publicznej w celu realizacji dobra wspdlnego.

18 J. Loh, op. cit., s. 47.

119 1bidem, s. 46-47.

120 Wydaje si¢, ze omawiany przypadek mozna zobrazowaé na przykltadzie przestgpstwa porwania
(art. 252 Kodeksu karnego), kiedy zaktadnikowi udato si¢ uciec i dokonuje zgloszenia porwania, a zatem
jest jednoczesnie instancja nakladajaca odpowiedzialno$¢ na konkretnego sprawce czynu, przedmiotem
(obiektem) odpowiedzialno$ci oraz adresatem odpowiedzialnosci.
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3. Odpowiedzialnos¢ administracji jako przedmiot badan

3.1. Struktura odpowiedzialnosci z perspektywy determinantow
prawnych

Prawo kreuje elementy relacyjne w strukturze odpowiedzialno$ci administracji
(podmiot — przedmiot — instancja — trybunat — kryteria), zas w przypadku adresata
okresla nie tylko sytuacje prawng jednostki, ale dostrzega rowniez przeobrazenia jej
roli 1 funkcji w spoteczenstwie. Jednoczesnie nalezy przyjac, ze racjonalny prawodaw-
ca, dostrzegajac wymagania stale zmieniajacej si¢ rzeczywistosci administrowania,
widzi konieczno$¢ ,,uclastycznienia” struktury odpowiedzialno$ci administracji. Stad
pytanie o adekwatne sposoby rzeczonego uelastycznienia. Sama konstrukcja struktury
oparta na szesciu elementach relacyjnych musi pozosta¢ niezmieniona w panstwie
spetniajgcym wymogi praworzadnosci. Niepodobna wyobrazi¢ sobie gwarancji odpo-
wiedzialnosci administracji w sytuacji zniesienia czy ostabienia systemu trojpodzielne;j
wladzy (likwidacja instancji lub trybunatu odpowiedzialnosci) czy realizacji funkcji
administracji w oderwaniu od jej podstawowej misji polegajacej na realizacji dobra
wspolnego (likwidacja obiektu odpowiedzialnos$ci). W tym znaczeniu niezmiennos$¢
elementow relacyjnych odpowiedzialnosci administracji nalezy postrzegac jako istote
administracji panstwa prawa.

Uelastycznienie oznacza¢ bedzie zatem konieczno$¢ uwzglednienia ztozonych
uwarunkowan rzeczywistosci administrowania nie przez eliminacj¢ wybranych elemen-
tow w strukturze odpowiedzialnosci, ale przez dopuszczenie procesowosci w strukturze
odpowiedzialno$ci zasadzajacej si¢ na interakcjach pomiedzy poszczegdlnymi elemen-
tami relacyjnymi. To oznacza dla badacza, ze analiza struktury odpowiedzialnosci
koncentruje si¢ nie tylko na charakterystyce poszczegolnych elementdéw relacyjnych, lecz
takze na interakcjach, w jakie wchodzi dany element z innymi. [ woéwczas si¢ okazuje,
ze mamy do czynienia z wielopostaciowo$cia odpowiedzialnosci administracji, ktora si¢
przejawia w rozmaitych konfiguracjach elementéw relacyjnych, prezentujacych swoiste
akcentowania. Takie ujecie implikuje, Ze centrum zainteresowania stanowi nie tyle kon-
kretny podmiot czy organ, ile bardziej procesowos¢, relacyjnosé¢, wspotzaleznosc, koor-
dynacja i sieciowo$¢ zachodzaca migdzy elementami relacyjnymi.

Ale na tym nie koniec. Uelastycznienie oznacza réwniez rozwazenie potrzeby
otwarcia struktury odpowiedzialnosci ,,na zewnatrz”. Sledzac proweniencje elementow
relacyjnych, nalezatoby ja odnie$¢ do klasycznej dychotomii panstwo — spoteczenstwo.
Wowczas si¢ okaze, ze w tradycyjnym ujeciu wszystkie elementy relacyjne odpowie-
dzialnosci, oprocz adresata odpowiedzialnosci, wspottworzg system wiadzy publicznej
(panstwowej). A zatem to panstwo przez prawo okresla i ksztattuje podmiot — obiekt
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—instancj¢ — trybunat — kryteria odpowiedzialno$ci. Natomiast po stronie spoteczenstwa
znajduje si¢ ,,tylko” adresat odpowiedzialnosci jako ,,odbiorca” wladzy publicznej. Tra-
dycyjnym lacznikiem w dychotomicyjnej relacji panstwo — spoteczenstwo jest instancja
naktadajaca odpowiedzialnos¢, wybierana w sposob demokratyczny przez uprawnionych
adresatéw odpowiedzialnosci. Jednak, obserwujac glebokie zmiany zachodzace w prze-
strzeni publicznej, wida¢ wyraznie, ze to sam racjonalny prawodawca uelastycznia
strukture odpowiedzialno$ci, wyrazajac zgode¢ na rezygnacje panstwa z monopolu w ,,0ob-
sadzaniu” poszczego6lnych elementow relacyjnych. Najlepszym przyktadem bedzie do-
puszczenie podmiotow prywatnych lub spotecznych do realizacji zadan publicznych, co
oznacza multiplikacje podmiotu odpowiedzialnosci, czy przystapienie do Unii Europej-
skiej, co oznacza nie tylko multiplikacje podmiotu odpowiedzialnosci (wspotdziatanie
administracji krajowej i administracji unijnej), ale rowniez instancji (parlament krajowy
i prawodawca unijny) czy trybunatu odpowiedzialno$ci (zwigzanie orzeczeniami sagdow
krajowych i TSUE).

Zalozeniem niniejszej pracy jest stwierdzenie, ze uelastycznienie struktury odpo-
wiedzialnos$ci nastegpuje dzigki determinantom prawnym, do ktorych zaliczam: jurydyza-
cje, demokratyzacjeg, europeizacje oraz konstytucjonalizacj¢. Nazwy determinantow praw-
nych stanowig swoisty neologizm stowotworczy'?!, ktory przez dodanie sufiksu ,,-zacja”
odpowiednio do rzeczownikéw: ,,prawo” (iura), ,,demokracja”, ,,Europa” oraz ,,konstytucja”
ma odzwierciedla¢ element procesowo$ci i powodowania zmian w obserwowalnych od-
cinkach czasowych. Sg to zjawiska, ktére wywoluja konieczng elastycznos$¢ struktury
odpowiedzialno$ci, dostosowujac ja do zmieniajacych si¢ wymogoéw administrowania.

Cecha konstytutywng wszystkich determinantow jest ich $cisty zwigzek z prawem,
ktéry polega na tym, ze zostaty one wykreowane przez racjonalnego prawodawce,
a nastgpnie podlegaja rozwojowi w procesie stosowania prawa. Jednocze$nie nalezy
wskazac, ze wszystkie determinanty sg uwiktane w wybory polityczne, poniewaz stale
wymagaja odniesienia do woli suwerena i przez to stanowig wazne zrodlo legitymiza-
cji administracji.

Przyjmuje, ze kazdy z determinantow ksztattuje t¢ sama (jednag) strukture odpo-
wiedzialno$ci administracji, akcentujac we wlasciwy sobie sposob relacje zachodzace
miedzy poszczegolnymi elementami struktury. W efekcie koncowym to dopiero suma
poszczegolnych determinantow prawnych ukazuje wielopostaciowy obraz odpowiedzial-
no$ci administracji, zasadzajacy si¢ na wielu filarach. Rzeczone determinanty prawne
sg nakierowane na powodowanie elastycznosci struktury odpowiedzialno$ci. Dzigki temu

odpowiedzialno$¢ administracji podlega stosownym przeksztalceniom bez koniecznos$ci

121 E. Sekowska, Neologizmy stowotwércze we wspolczesnej polszczyznie (wybrane tendencje), ,,Esla-
vistica Complutense” 2012, nr 12, s. 97 i n.
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radykalnych zmian ustroju czy zmian modelu administracji wypracowanego w danym
panstwie w dlugotrwalym procesie rozwoju.

W zwiazku z tym niezmiernie istotne jest ukazanie oddzialywania determinantow
prawnych z perspektywy historycznej oraz komparatystycznej. Zabieg ten pozwoli na
identyfikacje tych wszystkich elementéw relacyjnych, ktore stosunkowo tatwo podlega-
ja ksztattowaniu oraz tych, ktore najtrudniej dadza si¢ modelowac, gdyz sg konstytutyw-
ne dla okreslonych porzadkéw prawnych.

Jednoczesno$¢ oddziatywania kazdego z determinantéw prawnych na strukture
odpowiedzialnosci administracji powoduje ich wielotorowos¢. W zwigzku z tym pojawia
si¢ istotne zagadnienie stosunku rzeczonych determinantéw do siebie nawzajem — czy
uktadajg si¢ w sposob harmonijny i komplementarny, czy oddziatuja raczej na zasadzie
konkurencyjnosci i wykluczenia? Rozwinigcie tak postawionego zagadnienia badawcze-
go jest mozliwe dzieki analizie konkurencyjnych wizji panstwa, ktorych urzeczywist-
nienie zasadza si¢ na preferencji wptywu okreslonych determinantéw prawnych na
strukture odpowiedzialnosci administracji. Stad rozdziat poswiecony etatyzacji vs. de-
etatyzacji nalezy traktowac jako probe pokazania sposobu oddziatywania determinantow

prawnych z uwagi na okres$long wizje panstwa.

3.2. Znaczenia odpowiedzialnosci administracji publicznej

Analiza elementéw konstrukcji odpowiedzialnosci administracji i zachodzacych
miedzy nimi relacji pozwala na przyporzadkowanie ,,odpowiedzialnosci administracji
publicznej” jako pojecia o charakterze heurystycznym nastgpujacych znaczen.

Odpowiedzialnos¢ nalezy traktowac jako narzedzie oceny podstawowych instytu-
cji prawa administracyjnego pod katem realizacji zasadniczej roli, celoéw i1 funkcji prawa
stuzacych wykonywaniu zadan publicznych (przedmiot odpowiedzialnosci), ktore sie
przyczyniaja do urzeczywistnienia wyzszych wartosci — dobra wspolnego optymalnie
zharmonizowanego z dobrem jednostki (kryterium odpowiedzialno$ci)'??. Punktem wyj-
$cia do rozwazan bedzie stwierdzenie, ze administracja publiczna to konstrukcja norma-
tywna, za$ prawo administracyjne powstato w celu uporzadkowania elementoéw relacyjnych
w konstrukeji odpowiedzialno$ci administracji we wszystkich jej wymiarach. W zwigz-
ku z tym ogo6t instytucji i rozwigzan zaproponowanych w prawie administracyjnym na-
lezy ocenia¢ pod katem odpowiedzialnosci administracji za realizacj¢ dobra wspolnego.
W tym znaczeniu nalezy si¢ zastanowi¢, jak za pomoca prawa jest konstruowany uktad

relacji 1 wspolzalezno$ci migdzy podmiotami zainteresowanymi realizacja dobra

122 Na temat roli, celu i funkcji prawa administracyjnego zob. Z. Duniewska, Prawo administracyjne
— wprowadzenie, [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 1: Instytucje prawa administracyjnego, red.
R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel, wyd. 2, Warszawa 2015, s. 104 i n.
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wspolnego, czyli podmiotami wyroznionymi w konstrukcji odpowiedzialnosci? Chodzi
tu nie tylko o gwarancj¢ prawng odpowiedzialnosci migdzy polityka a administracja
w prawie administracyjnym (instancja naktadajaca odpowiedzialno$¢ — podmiot odpo-
wiedzialnos$ci), nie tylko o realizacje odpowiedzialnosci przez dziatania niezaleznych
trybunalow (orzecznictwo niezawistych sadéw), ale rowniez o decydujaca kwestie, czy
1 w jaki sposob powinny by¢ budowane bezposrednie relacje na linii podmiot — adresat
odpowiedzialno$ci, gdyz klasyczny model demokracji parlamentarnej nie przewiduje
bezposrednich interakcji na linii administracja — jednostka.

Odpowiedzialno$¢ administracji to pojecie badawcze analizujace rozwigzania
prawa administracyjnego w zakresie rozktadu odpowiedzialnosci za realizacj¢ zadan
publicznych w panstwie. Jak juz wspomnialam, w literaturze z zakresu etyki filozoficz-
nej obserwuje si¢ zmiang akcentowania od traktowania odpowiedzialnos$ci jako zasady
rzadzacej dziataniem indywidualnym (podziat pracy, zadan i obowigzkow, w tym row-
niez konieczno$¢ ponoszenia konsekwencji za niewywigzanie si¢ z obowigzkow) do
postklasycznej zasady podejscia systemowego, za pomoca ktorego mozemy bada¢ podziat
zadan we wspotczesnym panstwie, a takze w uktadzie ponadnarodowym. Wspotczesne
zadania publiczne sa niezmiernie kompleksowe. Nie sposob sobie wyobrazi¢, ze zreali-
zuje je w pojedynke jeden urzednik, ale rowniez i organ, za ktérym stoi caty urzad do
obstugi jego czynnosci, jest najczesciej zdany na wspotprace i koordynacje z innymi
organami lub podmiotami wladzy. Stad istnieje pilna potrzeba oceniania rozwigzan
prawnych w konteks$cie poszukiwania mechanizméw gwarantowania odpowiedzialnosci
administracji w odniesieniu do kompleksowych zadan publicznych wymagajacych za-
angazowania wielu podmiotéw o proweniencji publicznej, prywatnej i spoleczne;.

Odpowiedzialno$¢ administracji to rowniez pojecie pomocne w ocenie prawnych
rozwigzan ustrojowych w panstwie, a zwtaszcza w administracji. Szczegoélnie w nauce
0 panstwie i nauce prawa panstwowego odpowiedzialno$¢ jest charakteryzowana w ka-
tegoriach pojecia heurystycznego, ktore jest uzywane na okreslenie i opisanie rozmaitych
prawnych mechanizméw wyréwnawczych i korygujacych w regulacji ustrojowej sfery
publicznej, do ktorych na poziomie konstytucji nalezy zaliczy¢ zasade trojpodziatu
wladzy'?®. Woéwczas wzmozona uwaga jest skierowana na trzy elementy konstrukcji
odpowiedzialnos$ci i1 ich wzajemne relacje, a mianowicie ,,podmiot odpowiedzialny —
instancja (mocodawca) podmiotu odpowiedzialnego — niezalezny trybunat (sad)”. Na-
tomiast jesli chodzi o rozwigzania ustrojowe juz w samej administracji, to od specyfiki

zadania publicznego zalezy, czy odpowiedzialnos¢ bedzie si¢ zasadza¢ na mechanizmach

123 Juz w 1976 r. Eberhard Schmidt-ABmann zwracat uwage, ze w prawie panstwowym (Staatsrecht)
pojecie odpowiedzialno$ci powinno by¢ traktowane w charakterze pojecia heurystycznego, ktére umozliwia
analizowanie podziatu wiadzy w panstwie, zob. E. Schmidt-ABmann, Verwaltungsverantwortung und Ver-
waltungsgerichtsbarkeit..., s. 227 i n.
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zaleznos$ci i podporzadkowania administracji wobec polityki czy wrecz przeciwnie —
opierajac si¢ na dystansie administracji do polityki, a wowczas kluczowe znaczenie miec¢
bedzie wypracowanie alternatywnych mechanizméw ustrojowych gwarantujgcych
odpowiedzialno$¢ administracji w panstwie prawa. Taka optyka nakazuje analiz¢ pra-
wa administracyjnego ustrojowego pod katem réoznych wariantow ksztaltowania relacji
podmiot odpowiedzialny — mocodawca podmiotu odpowiedzialnego.

Odpowiedzialno$¢ administracji jest rowniez pojeciem pomocnym do oceny roz-
wigzan prawnych tworzacych legitymacje administracji publicznej. Legitymacja to
uzasadnienie i usprawiedliwienie administracji w demokratycznym panstwie prawa,
ktorg nalezy konstruowac ze wzgledu na przedmiot odpowiedzialno$ci i wowczas admi-
nistracja opiera swa legitymacje na misji realizacji dobra wspodlnego. Dodatkowo kon-
strukcje odpowiedzialno$ci nalezy rozpatrywac ze wzgledu na mocodawce, przed ktorym
administracja odpowiada, i wowczas mamy do czynienia z przypadkiem tzw. legityma-
cji osobowej, gdzie odpowiedzialno$¢ administracji znajduje uzasadnienie w jej szcze-
golnych zwigzkach z mocodawca. Stad mowa o zawistosci organéw administracji pu-
blicznej w panstwie, zasadzajgcej si¢ na legitymacji wywiedzionej od woli narodu,
nastgpnie parlamentu, rzadu, az po najnizszy szczebel struktury w hierarchicznej budo-
wie administracji publiczne;j.

W innym przypadku legitymacja administracji jest wywiedziona ze wzgledu na
prawo, czyli kryterium odpowiedzialnosci, i wowczas struktura odpowiedzialnosci ad-
ministracji zostaje niejako odarta z relacji podmiotowych, a najwazniejsze znaczenie
zyskuje zasada praworzadnosci i zwigzanie administracji prawem. W tym przypadku
nalezy stwierdzi¢, ze administracja uprawomocnia si¢ w obrgbie istniejacego systemu
prawnego. Jak pisat Stefan Langrod, administracja ,,wciela swa aktywnos$¢ w gmach
prawa” oraz ,,tworzy w jego ramach specjalny rezim, ktérym postuguje si¢ jako srodkiem
do realizacji swych zadan™'**.

W jeszcze innym przypadku legitymacja moze zosta¢ wywiedziona ze wzglgdu na
cechg podmiotu odpowiedzialnego. Wowczas zasadza si¢ ona na zamierzonych efektach
dziatania, w istotg legitymacji bowiem wpisane jest oczekiwanie zachowania odpowie-
dzialnego i w tym znaczeniu legitymacja bazuje na odpowiedzialno$ci'?®. Takie ujecie
odpowiedzialnosci odwotuje si¢ do dziatan jednostki, ktorej mozna przypisac intencjo-
nalno$¢ czlowieka wolnego, dokonujacego wyboréw i ktory moze by¢ pociagniety do

odpowiedzialnosci'?®. W odniesieniu do administracji publicznej owa intencjonalno$é

124 J. S. Langrod, Instytucje prawa administracyjnego, Krakow 1947, s. 42.

125 L. Heidbrink, Definitionen und Voraussetzungen..., s. 11.

126 Jak zauwaza Ludwig Heidbrink, na takim ujeciu wolno$ciowym odpowiedzialno$¢ bierze swe po-
czatki z prawa rzymskiego, ktore formutowalo zadania i obowigzki, przewidujac jednocze$nie system sank-
cjonowania zachowan niepozgdanych, zob. ibidem, s. 13.
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zaktada wystepowanie minimum samodzielno$ci i swobody dziatania podmiotow admi-
nistracji. Stad w pracy wazne zagadnienie stanowi zagadnienie wiadzy dyskrecjonalne;j
administracji analizowanej z perspektywy trzech elementéw relacyjnych, a mianowicie:
»mocodawca podmiotu odpowiedzialnego — kryteria odpowiedzialnosci — podmiot od-
powiedzialny”, przy czym centralna uwaga powinna by¢ skierowana na typologi¢ norm

prawnych zawierajacych kryteria odpowiedzialnosci.
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Jurydyzacja

1. Wprowadzenie

Prawo jest prymarnym i najwazniejszym determinantem kierujacym i ksztattuja-
cym strukture odpowiedzialno$ci administracji. W niniejszym rozdziale mowa bedzie
o odpowiedzialnosci z perspektywy ,,jurydyzacji” rozumianej jako nadanie administra-

cjiijej dziataniom charakteru prawnego'?’

. Chociaz omawiane pojecie jest bliskoznacz-
ne z okresleniem ,,legalizacja”, to nie oznacza zalegalizowania czegos, co wczesniej byto
nielegalne'?®. W niniejszym rozdziale zostanie zatem uzyte pojecie ,,jurydyzacji”, a nie
»legalizacji”, by ukaza¢, ze administracja, nawet ta z okresu panowania wladcy absolut-
nego, nigdy nie byta nielegalna, za$ zrodtem jej legitymizacji byta wola panujgcego
wladcy.

W ten sposob zostanie potozony nacisk na aspekt historyczny, ktory podkresla
fundamentalne znaczenie pojawienia si¢ prawa administracyjnego dla powstania struk-
tury odpowiedzialnosci administracji. Ponadto tak rozumiana ,,jurydyzacja” ma podkre-
sla¢ element dynamizmu i procesowo$ci w odniesieniu do cigglego ksztattowania struk-
tury odpowiedzialno$ci administracji za sprawg pojawiania si¢ nowych przepisow
prawnych'?®. W tym znaczeniu nie mozna méwi¢ o ostatecznym zakonczeniu jurydyza-
¢ji odpowiedzialnosci administracji. Oznacza to, ze rowniez wspotczesnie ustawowe

tworzenie coraz to nowych podmiotéw administracji publicznej'** czy obowigzek

127 Jurydyzacja” to ,,nadanie czemu$ specjalnego charakteru prawnego” (W. Doroszewski (red.),

Stownik Jezyka Polskiego, https://sjp.pwn.pl/doroszewski/jurydyzacja;5436864.html [dostep 24.03.2018]).

128 Zob. np. J. Barcik, M. Purgot, Ustawa legalizujqca tzw. marihuang dla celéw medycznych w $wietle
standardow prawa migdzynarodowego, ,,Przeglad Prawa Publicznego” 2018, nr 7-8, s. 187 i n.

129 W takim znaczeniu wypowiada si¢ Jirgen Habermas: ,,Wyrazenie ,,jurydyzacja” odnosi si¢, ogolnie
biorac, do obserwowanej w nowoczesnych spoteczenstwach tendencji do mnozenia prawa pisanego”, zob.
J. Habermas, Teoria dziatania komunikacyjnego, t. 1: Racjonalnos¢ dziatania a racjonalnosé spoteczna,
przet. A. Kaniowski, Warszawa 1999, s. 639—640.

130 Nalezy podkresli¢, ze w wyniku zmiany ekipy rzadzacej istnieje duza gotowos¢ do przeprowadzania
reform instytucjonalnych. Przyktadowo od dnia 1 marca 2017 r. funkcjonuje Krajowa Administracja Skar-
bowa, ktora przejeta zadania dotychczasowych izb i urzedow skarbowych, izb i urzedow celnych oraz urze-
dow kontroli skarbowej, zob. ustawa z 16.11.2016 r. o Krajowej Administracji Skarbowej (tekst jedn.:
Dz. U. z 2018 r. poz. 508 ze zm.). Szerzej na ten temat zob. L. Bielecki, Ustrojowe prawo administracyjne
(podatkowe) dotyczqce Krajowej Administracji Skarbowej jako przyktad wptywu ideologii politycznej na
ksztalt prawa, ,,Przeglad Prawa Publicznego” 2017, nr 7—8, s. 44-52.
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realizacji coraz to nowych zadan publicznych'' kazdorazowo prowadzi do swoistej re-
definicji legitymacji i odpowiedzialno$ci administracji.

Jurydyzacja administracji powinna by¢ postrzegana jako proces, ktory nie nasta-
pit z dnia na dzien i ktory jednocze$nie sugeruje, ze w uktadzie historycznym jako
pierwsza pojawita si¢ administracja, gdyz bez niej niemozliwe byloby sprawowanie
rzadow jakiegokolwiek wiadcy, czy to feudalnego, czy absolutnego'*?. Dopiero na etapie
ksztattowania panstw nowozytnych powstata koniecznos¢ obiektywizacji, racjonalizacji
i unifikacji dziatan administracji, za§ jedynym predestynowanym instrumentem okaza-
lo si¢ prawo. Jednoczes$nie jurydyzacja to wigcej niz nadanie administracji charakteru
prawnego — to zwigzanie administracji prawem.

Nie ulega watpliwosci, ze jurydyzacja administracji na masowa i bezprecedenso-
wa skale dokonata si¢ w XIX-wiecznej Europie kontynentalnej pod przemoznym wpty-
wem rewolucji francuskiej'?? oraz realizacji postulatow panstwa prawa (Rechtsstaat)**.
Wspolczesnie istnienie fundamentalnych zwigzkow administracji z prawem nie podlega

dyskusji. Juz Hans Kelsen twierdzit, ze bez prawa administracja po prosu nie istnieje'*.

B Ewolucje zadan administracji publicznej mozna przesledzi¢ na przyktadzie rozwoju dziedzin prawa
administracyjnego. W skali makro nalezy wskaza¢ obok klasycznych dziedzin, takich jak prawo policji,
prawo samorzadu terytorialnego, prawo budowlane czy prawo urzgdnicze, na pojawienie si¢ w ostatnich
dziesigcioleciach nowych dziedzin, takich jak prawo ochrony danych osobowych, prawo dostepu do infor-
macji publicznej, prawo informatyczne, prawo regulujace rézne obszary gospodarki. W skali mikro nalezy
wskaza¢ na dziatania podmiotéw administracji publicznej, nieznajdujace wprost odzwierciedlenia w obo-
wiazujacych przepisach prawnych, ktore staty si¢ impulsem do wprowadzenia stosownych zmian legislacyj-
nych. Liczne przyktady w odniesieniu do jednostek samorzadu terytorialnego w Polsce zob. P. Krol, Naru-
szenie prawa pro publico bono lub w interesie indywidualnym? Kilka refleksji zwigzanych z tworzeniem
i stosowaniem prawa administracyjnego, [w:] Antywartosci w prawie administracyjnym: VI Krakowsko-
-Wroctawskie Spotkanie Administratywistow, red. A. Blas, Warszawa 2016, s. 62-95.

132'W tym znaczeniu nalezy przywotac liczne poglady na znaczenie pojecia administracji publicznej,
zob. L. Lipowicz, Dylematy siatki pojeciowej w nauce prawa administracyjnego, [w:] Koncepcja systemu
prawa administracyjnego. Zjazd Katedr Prawa Administracyjnego i Postgpowania Administracyjnego, red.
J. Zimmermann, Warszawa—Krakow 2007, s. 31.

133 Diana Zacharias wskazuje, ze nowoczesna administracja publiczna zorientowana na potrzeby jed-
nostki to produkt o§wiecenia i rewolucji francuskiej, zob. D. Zacharias, Der Begriff des Verwaltungsrechts
in Europa, [w:] Handbuch Ius Publicum Europaeum. Verwaltungsrecht in Europa: Wissenschafft..., s. 543.

134 We wspotczesnej literaturze polskiej wymienia si¢ gtéwnie Roberta von Mohla jako wiodacego
tworce idei panstwa prawa (zob. J. Przedanska, 4b ovo, czyli o koncepcji panstwa prawa, [w:] Administra-
cja publiczna pod rzgdami prawa. Ksiega pamiqtkowa z okazji 70-lecia urodzin prof. zw. dra hab. Adama
Blasia, red. J. Korczak, Wroctaw 2016, s. 396 1 n.). O popularnosci Roberta von Mohla w Polsce $wiadczy
tlumaczenie jego dwutomowej encyklopedii w 2003 r. (zob. R. von Mohl, Encyklopedia umiejetnosci poli-
tycznych, t. 1-2, przel. A. Bialecki, oprac. A. Bosiacki, Warszawa 2003). Nie nalezy przy tym zapomina¢, ze
R. von Mohl nie byt osamotniony w swoich pogladach i nalezat do licznej grupy zwolennikdéw panstwa
prawa, wsrdd ktorych jako pierwsi wyrdznili si¢ wydawcy leksykonu panstwowego (Das Rotteck-Welcker-
sche Staatslexikon) Karl von Rotteck und Carl Theodor Welcker, a ponadto Johann Christoph von Aretin,
zob. M. Stolleis, Rechtsstaat, [w:] Handwdrterbuch zur Deutschen Rechtsgeschichte, red. W. Stammler,
A. Erler, E. Kaufmann, t. IV, Berlin 1990, s. 367.

135 Juz w 1925 r. stynny austriacki administratywista Hans Kelsen stwierdzit, ze bez prawa administra-
cyjnego nie ma administracji publicznej, ze dopiero prawo wyrdznia administracj¢ sposrod wszystkich in-
nych podmiotow, zob. H. Kelsen, Aligemeine Staatslehre, Stuttgart 1925, s. 276.
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Prawo powotuje administracje do zycia, determinujac jej strukture, procesy i funkcje,
a takze sfere dopuszczalnych prawnych form dziatania. Rzeczone zwiazki sg najczesciej
wyartykutowane w prawie najwyzszym, ktore naktada na organy wtadzy publicznej
obowigzek dziatania w granicach i na podstawie prawa (art. 7 Konstytucji RP). Podsta-
wowym celem administracji jest wykonywanie prawa. Stad w konsekwencji odpowie-
dzialno$¢ administracji musi by¢ oceniana z perspektywy wykonywania prawa.
Rozwinigcie zagadnienia odpowiedzialno$ci administracji w §wietle jurydyzacji
nalezy rozpatrywa¢ w kontekscie historycznym oraz komparatystycznym, bo chociaz
wspolczesne administracje poszczegolnych panstw zdajg si¢ podlegac procesom konwer-
gencji na niespotykang dotad skale, to modelowe rozwigzania powstaty w wyniku wza-
jemnego uczenia si¢ 1 przejmowania sprawdzonych wzorcow prawnych wypracowanych
w dtugoletniej tradycji. Dlatego ustanowienie w X1X w. w Europie kontynentalnej prawa
administracyjnego warto odnie$¢ do jakze odmiennego modelu administracji, bedacego
produktem prawa powszechnego systemu common law. Zaobserwowane roéznice wyda-
ja sie znaczace, jednak uwzglednienie ich w procesie rozwoju pozwala lepiej zrozumie¢
uwarunkowania i zalezno$ci wspotczesne. Pomimo zastanych réznic jedno byto wspol-
ne dla modeli wypracowanych w ramach rule of law, Rechtsstaat czy [’Etat de droit —
starania w kierunku uczynienia z administracji bytu odpowiedzialnego, przewidywal-
nego, racjonalnego i skutecznego w swoich dziataniach, zwlaszcza za$ w kontaktach

z jednostka.

2. Rzady administracji vs. rzady prawa

Produktem finalnym jurydyzacji administracji lub — inaczej méwiac — kwintesen-
cja ,,mariazu” administracji z prawem jest ,,prawo administracyjne”. Juz sam termin
wskazuje na wystgpowanie dwoch nieréwnorzednych komponentéw: prawa i admini-
stracji, gdyz konstrukcja gramatyczna (rzeczownik oraz przymiotnik pochodzenia od-
rzeczownikowego) implikuje, Ze to wtasnie prawo stanowi centralny element rzadzacy
strukturg odpowiedzialno$ci administracji. Podobna terminologia wystepuje zreszta
w wiekszosci jezykow europejskich, by wymienic¢ jako pierwsze francuskie droit admi-
nistratif, od ktorego wszystko si¢ zaczeto'*®, wloskie diritto amministrativo, hiszpanskie
derecho administrativo czy nawet angielskie administrative law, chociaz jak wiadomo

na Wyspach dtugo broniono si¢ przed uznaniem prawa administracyjnego jako odrgbne;j

136 Na marginesie warto wskazac, ze nomenklatura prawo administracyjne (droit administratif) wypar-
fa i zastapita w doktrynie francuskiej inne okreslenia typu prawo wspolne czy prawo polityczne, co poczat-
kowo oceniano nader krytycznie z uwagi na zbyt wielka ,,nobilitacj¢” administracji, gdyz w rzeczywistosci
prawo administracyjne zostato stworzone dla jednostki i obywatela, nie za$§ dla administracji, zob. J.-L. Me-
stre, Introduction historique au droit administratif frangais, Paris 1985, s. 166.
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galezi prawa'”’. Natomiast w jezyku niemieckim spotykamy forme rzeczownika ztozo-
nego: Verwaltungsrecht, co w dostownym ttumaczeniu nalezy rozumie¢ jako ,,prawo
administracji”, czyli stworzone na potrzeby administracji, co z kolei mogloby sugerowac
instrumentalng funkcje prawa w reku wladzy administracyjne;.

Prawo administracyjne nie jest prawem w reku administracji'*®, jednak insynuacja
stawiania administracji ponad prawo dobrze oddaje uktad wiadzy panujacy w Europie
kontynentalnej az do konca XVIII w. Wobec wielo$ci panstw i kultur administrowania
trudno o znalezienie elementow wspolnych, jednak bez watpienia mozna méwic o podo-
bienstwach w zakresie relacji pomigdzy panujagcym, administracjg a poddanymi. Zanim
uksztattowalo si¢ prawo we wspodlczesnym rozumieniu, w tym rowniez i prawo admini-
stracyjne, administracja w Europie kontynentalnej byta postrzegana jako ekskluzywna
domena wiadcow (krolow i ksigzat), stanowigca medium sprawowania wewnetrznego
zarzadu oraz przede wszystkim medium sprawowania wladzy'®. Jednocze$nie admini-
stracja nie byla strukturalnie wyodrgbniana od osoby sprawujacej wtadze, ktora trakto-
wata administracj¢ czysto instrumentalnie, jako stuzbe czy dziatalnos¢ wykonawcza,
realizowana na rzecz siebie (panujacego), czyli kategorii wazniejszej od administracji'®’.

Powszechnie przyjetym sposobem komunikowania wladcow i administracji ze
swoimi poddanymi (adresatami odpowiedzialnosci) bylo stanowienie prawa jednostron-
nie obowigzujacego tzw. ius politiae'*'. Tworzyty go odezwy, polecenia, rozkazy, zarza-

dzenia, dekrety, patenty, edykty, ukazy czy ordonanse stanowione wedle samodzielnego

137 W tym miejscu wypada przytoczy¢ wielokrotnie cytowang wypowiedz wiktorianskiego konstytuc-
jonalisty Alberta Venn Diceya skierowang pod adresem Louisa Jeana Baptiste’a Henry ego Berthélemy’ego
— profesora prawa administracyjnego na uniwersytecie w Paryzu: ,,In England we know nothing of admin-
istrative law, and wish to know nothing about it” — podaj¢ za: William A. Robson, Administrative Law, [w:]
Law and Opinion in England in the 20th Century, red. M. Ginsberg, London 1959, s. 193.

138 W tym znaczeniu wypowiada si¢ Zofia Duniewska: ,,Prawo administracyjne nie jest prawem admi-
nistracji, nawet tej wybranej w demokratycznym panstwie prawnym. Jest prawem ludzi i dla ludzi, godza-
cych si¢ na jej funkcjonowanie w ich imieniu, nie dla jej pozytku, ale dla dobra wspolnego sprawiedliwie
zrownowazonego z dobrem jednostki”, zob. Z. Duniewska, W kwestii czynnikow ksztaltujgcych prawo ad-
ministracyjne, [w:] Miedzy tradycjq a przysztoscig w nauce prawa administracyjnego. Ksiega jubileuszowa
dedykowana Profesorowi Janowi Bociowi, red. J. Supernat, Wroctaw 2009, s. 117. W podobnym tonie wy-
powiada si¢ Jan Zimmermann: ,,Nigdy prawo administracyjne nie powinno by¢ tworzone dla samego siebie
ani dla administracji, ktora ma zadanie stuzy¢ cztowiekowi lub wspolnotom ludzkim”, zob. J. Zimmermann,
Aksjomaty prawa..., s. 85.

1% M. Gromadzka-Grzegorzewska, Narodziny polskich nauk administracyjnych, Warszawa 1985,
s. 18; A. Btas, [w:] A. Btas, J. Bo¢, J. Jezewski, op. cit., s. 35.

140 Jak wskazuje Jerzy Supernat, ,,termin administracja pochodzi od tacinskiego czasownika ministrare
(stuzy¢), a ten prawdopodobnie od rzeczownika manus, czyli reka. Wzmocnienie czasownika ministrare
przedrostkiem ad dodatkowo podkreslito celowy i wykonawczy charakter tego dziatania (w prawie rzym-
skim administrare znaczyto zarzadza¢ czyms, a w wiekach XII i XIII, kiedy ksztattowat si¢ jezyk prawny
Europy, termin administratio oznaczat gtéwnie zarzadzanie cudzym majatkiem). Zob. www.supernat.pl

141 Jak wskazuje Adam Bta$, ius politiae byto ,,wyrazem woli panujacego i stanowito instrument w wy-
konywaniu zarzadu wewngtrznego oraz w sprawowaniu wladzy panujacego”, zob. A. Btlas, [w:] A. Btas,
J. Bo¢, J. Jezewski, op. cit., s. 35.
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i subiektywnego namystu rzadzacego'”. Kumulacja wszelkiej wladzy w jednym reku
oznaczala de facto, ze prawo bylo tworzone i stosowane przez samego wtadce, z ktérym
réwniez administracja byla utozsamiana. Prawo bylo postrzegane jako jednostronny
instrument w reku administracji, nie za$ jako medium ograniczenia wtadzy. Oznacza to,
ze stanowione wedle subiektywnych kryteriow akty normatywne formulowaty wzgledem
jednostek wiele obowiazkdw, nakazow 1 zakazow, ktore jednoczesnie nie wigzaly admi-
nistracji, czyli samego wiadcy'. Krotko mowiac, ius politiae nie byto pochodzenia
parlamentarnego, nie obowigzywato dwustronnie, jego stanowienie i stosowanie nie

144 nierzadko brakowato mu przymiotu powszechno$ci (ogél-

podlegalto kontroli sadowe;j
nosci) wypowiedzi norm prawnych'®.

Z powyzszego wynikaja wazne implikacje dla struktury odpowiedzialnosci ad-
ministracji. Konsekwencjg utozsamiania panujgcego z panstwem'® byt rowniez brak
strukturalnego rozdziatu pomiedzy panujgcym a administracjg. To z kolei skutkowato
tym, ze na zewnatrz odpowiedzialno§¢ administracji byta jednolita z odpowiedzialnoscia
wiadcy. Jednak kryteria oceny odpowiedzialno$ci nie bylty wyprowadzane z ius politiae,
ktore wszakze ulegato zbyt czestym zmianom i zawierato wytacznie powinnos$ci pod-
danych. Jednocze$nie wystepowala silna potrzeba artykulacji zagadnienia odpowiedzial-
nosci wladzy w kontekscie $wiatopogladowym. Owczesni wladcy poszukiwali zatem
uprawomocnienia swoich rozstrzygnie¢, odwotujac sie nie do obowiazujacego ius politiae,

czy do poparcia poddanych, lecz do kategorii nadprzyrodzonych — do prawa natury'"’

142 |bidem; M. Szczaniecki, Powszechna historia panstwa i prawa, Warszawa 2000, s. 395.

143 Owczesne normy prawne zawieraty tylko obowiazki jednostki, nie dajac im zadnych praw, gdyz nie
wigzaly panujacego ani administracji. Stanowione przez wiladc¢ normy nie odpowiadaty wzorcowi po-
wszechnosci (ogolnosci 1 generalnosci), nie byly pochodzenia parlamentarnego, za$ ich stosowanie nie byto
kontrolowane przez sady, zob. F. Longchamps, Zalozenia nauki administracji..., s. 238; A. Btas, T. Kuta,
Prawo administracyjne. Podstawowe zagadnienia terminologiczno-pojeciowe, Poznan—Wroctaw 1998,
s. 34; M. Janik, Policja sanitarna, Warszawa 2012, s. 32.

14 Swoista namiastka kontroli wykonywania prawa byt tzw. rekurs hierarchiczny, ktory petnit funkcje
dzisiejszej instytucji prawnej odwotania strony od decyzji, jednak z tg podstawowa roznica, ze nie obowia-
zywaly zadne obiektywne kryteria rozstrzygnigcia administracji podejmowanego w ramach rekursu, zob.
A. Blas, [w:] A. Blas, J. Bo¢, J. Jezewski, op. cit., s. 38.

145 F. Longchamps, Zalozenia nauki administracji..., s. 163.

146 Jak wskazuje Federico Chabod, podstawowy fundament 6wczesnych panstw opierat si¢ na poczuciu
lojalnosci i wiernosci wobec osoby krola, zob. F. Chabod, Ya-t-il un Etat de la Renaissance?, [w:] Scritti sul
Rinascimento, red. F. Chabod, Torino 1967, s. 610.

147 Jeden z czotowych niemieckich tworcéw nauki policji Christian Freiherr von Wolff upatrywat
w prawie natury stalg i obiektywna podstawe ustroju panstwa. W tym ujeciu prawo natury stoi ponad suwe-
renem i tworzy granice jego dziatalnosci. Ze wzgledu na nicuchwytno$¢ prawo natury stanowi nie prawne,
lecz etyczne ograniczenie wtadzy panujacego i nie taczy si¢ z jakimkolwiek roszczeniem jednostki wobec
wiadcy. Ponadto Ch. Wolff wskazywat na $ciste zwiazki Kosciota z prawem natury, twierdzac, ze oddawanie
czci Bogu lezy w naturze cztowieka, zob. J. B. Oczapowski, Policysci zesztego wieku i nowozytna nauka
administracyi: przyczynki do dziejow tej nauki: historya nauki administracyi w XVIII wieku, Warszawa
1882, s. 72; M. Janik, op. cit., s. 22.
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148

i taski pochodzacej od Boga'*®. Eksponowanie odpowiedzialnosci przed Bogiem wyni-
kato stad, ze Europa XVI, XVII i czesciowo X VIII w. nie znata patriotyzmu narodowe-
go 1 ludzie definiowali wspdlnote przez tozsamos¢ wiary przodkow i przynaleznos$é do
Kosciota'”.

Rozpatrujac zakres przedmiotowy odpowiedzialnosci administracji, warto sie
odwota¢ do przyjetej koncepcji celow i funkeji 6wczesnego panstwa, gdyz konstrukcja
odpowiedzialno$ci jest w duzym stopniu odzwierciedleniem z gory przyjetych dazen
panujacego. Ot6z w tym wzgledzie panowalo powszechne przekonanie o podstawowej
funkcji panstwa w osiaganiu szczgsliwosci poddanych. Panstwo miato zatem wprowadzaé
udogodnienia i ostadza¢ zycie jednostek'®, wspiera¢ ich site wewnetrzng (dobrobyt)

151

i szczesliwos$¢ wieczna”', zwiekszaé wzrost populacji, ktory jest warunkiem szczesliwe-

go spotecznego bytu'>?, gwarantowaé bezpieczenstwo, w tym bezpieczenstwo moralne',
Legitymizacja wladcy i administracji usprawiedliwiajacg szeroka ingerencj¢ panstwa
w kazda sfere zycia jednostek byto przekonanie o niemocy i stabosci istoty ludzkiej,
ktora nie jest w stanie wlasnymi sitami i wlasnymi srodkami zapewni¢ sobie wszech-

stronnego rozwoju'**. Tak pojmowane cele i funkcje panstwa wymagaty wkraczania we

148 Zob. na ten temat M. Moras, op. cit., s. 132.

149 Prawo kanoniczne obowigzujace ponad granicami uchodzito wowczas na kontynencie za swoiste
spoiwo (koiné). Jak wykazat Gabriel Le Bras w swoich przelomowych badaniach, istnieje przemozny
wplyw prawa kanonicznego na prawo administracyjne, ktory wspotczesnie przejawia si¢ w istnieniu takich
ponadczasowych kategorii w prawie administracyjnym jak dobro wspolne (utilitas publica), potrzeba pu-
bliczna (necessitas publica) czy zwiazek publiczny (universitas), zob. G. Le Bras, Les origins canoniques
du droit administrative, [w:] L évolution du droit public, études offertes a Achille Mestre, Paris 1956, s. 395
i n. — podaje za: S. Cassese, Die Entfaltung des Verwaltungsrechts..., s. 6.

150 Zdaniem teoretyka absolutyzmu, profesora matematyki i prawa natury na uniwersytecie w Halle
i Marburgu Christiana Wolffa, panstwo jest instytucja majaca wspiera¢ ludzi w ich dazeniach do szczesliwo-
$ci przez to, ze udogadnia i ostadza zycie spoteczne swych jednostek, zob. Ch. Wolff, Jus naturae methodo
scientifica pertractatum, t. I-1X; Halle 1740—1748 — podaje za: J. B. Oczapowski, op. cit., s. 95; A. Zahorski,
Centralne instytucje policyjne w Polsce w dobie rozbioréw, Warszawa 1959, s. 26; W. Witkowski, Historia
administracji w Polsce 1764—1989, Warszawa 2007, s. 55. M. Janik, op. cit., s. 27.

151 Johann Heinrich Gottlob von Justi pojmowat szcze$liwos¢ jako przedmiot troski panstwa, zakreslajac
przy tym szerokie granice tego poj¢cia, zaliczajac wolnos¢ obywateli, ich bezpieczenstwo, site wewnetrzna,
ktora utozsamia z dobrobytem, a takze ,,szcz¢sliwos¢ wieczng”, bedaca kontynuacja szczgscia ziemskiego,
zob. J. H. von Justi, Grundsdtze der Policey-Wissenschaft, Gottingen 1756 — podaje za: J. B. Oczapowski, op.
cit., s. 97; A. Zahorski, op. cit., s. 26; W. Witkowski, op. cit., s. 55. M. Janik, op. cit., s. 19.

152 Joseph Freiherr von Sonnenfels upatrywal podstawowe cele panstwa w zwigkszaniu zaludnienia p39
141 twierdzac, ze liczna ludnos¢ stanowi podstawowy warunek szczgsliwego spotecznego bytu, ktory tworzy
fundament dla bezpieczenstwa i sity na zewnatrz, zob. J. von Sonnenfels, Grundsdtze der Polizey, Handlung
und Finanz — Zu dem Leitfaden des politischen Studiums, t. 1-3, Wien 1769-1776 — podaje¢ za: J. B. Oczapow-
ski, op. cit., s. 149; A. Zahorski, op. cit., s. 26; W. Witkowski, op. cit., s. 55. M. Janik, op. cit., s. 21.

153 Francuski policysta Nicolas de La Mare (inna dopuszczalna pisownia nazwiska to Delamare) kon-
centrowatl si¢ na opisywaniu zastanej rzeczywistosci wyrozniajac jedenascie dziedzin administrowania,
glownie w zakresie nadzoru i gwarancji bezpieczenstwa, nie wyltaczajac bezpieczenstwa obyczajowego,
zob. N. Delamare, La Traité de la Police, Paris 1707 — podaje¢ za: J. B. Oczapowski, op. cit., s. 157; A. Za-
horski, op. cit., s. 26; W. Witkowski, op. cit., s. 55. M. Janik, op. cit., s. 25.

134 A. Bfas, [w:] A. Bta$, J. Bo¢, J. Jezewski, op. cit., s. 36.
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wszystkie dziedziny zycia poddanych w celu odwrocenia szkod grozacych panstwu'*.
Jest symptomatyczne, ze osiagnigciu rzeczonych celow mial stuzy¢ nie tyle system
$wiadczen socjalnych, ile rozbudowany system nakazow i zakazow zawarty w ius po-
litiae. To z kolei daje asumpt do stwierdzenia, ze zasadnicza cz¢$¢ odpowiedzialnosci
byta przerzucana na samych poddanych, za§ skuteczno$¢ w administrowaniu byta
catkowicie uzalezniona od gotowosci jednostek do przestrzegania ustalonych regul,
nakazow i zakazow'.

Analizujac odpowiedzialno$¢ administracji Europy kontynentalnej przed pojawie-
niem si¢ prawa administracyjnego, warto rozszerzy¢ badania o perspektywe kompara-
tystyczna, by uswiadomic istnienie alternatywnych sposobéw konstruowania struktury
odpowiedzialnosci wiadzy publicznej w dwczesnej Europie. O ile bowiem na kontynen-
cie koncepcja wtadzy absolutnej skupiala w jednym r¢ku wszystkie mozliwe funkcje
i mechanizmy realizacji interesu publicznego, to w 6wczesnej Anglii mamy do czynienia
z systemem podziatu wladzy. Funkcje rzadzenia sprawowat krdl i rzad, ale juz dziatalnos¢
administracyjng realizowaty zgodnie z tradycja wtadze lokalne. Co niezmiernie wazne
— mi¢dzy tymi dwoma kategoriami podmiotéw nie wytworzyly si¢ wigzi hierarchii
i podporzadkowania, poniewaz administrowanie nie bytlo wykonywane w imieniu krola
czy panstwa, lecz w imieniu instytucji pierwotnych. A zatem nie moze by¢ tu mowy
o typowej stuzebnej funkcji administracyjnej (wykonawczej), gdyz w gre wchodzito
urzeczywistnianie samorzadu. Funkcje¢ administratorow sprawowali sedziowie pokoju
(Justices of the Peace), ktorzy mieli arystokratyczne pochodzenie i osobiscie zarzadza-
li gming. Reprezentanci tej samej klasy zasiadali rowniez w izbie nizszej parlamentu
House of Commons i skutecznie dbali o uwzglgdnianie interesow wspodlnot lokalnych
w procesie legislacyjnym'".

Rowniez odmienne od przyjetych na kontynencie byly metody administrowania,
ktore cechowala wysoka heterogenicznos¢, stanowigc mozaike metod przyjetych w in-
stytucjach parafialnych, gminnych czy w hrabstwach. Ponadto proces administrowania
uwzglednial wymogi ptynace z prawa powszechnego common law, aktow parlamentu
oraz wytycznych korony. Zachwalany przez Charlesa-Louisa Secondata Barona de Mon-
tesquieu rozdzial judykatury, legislatywy i egzekutywy (ze strukturalnym podziatem na

158

czynnosci rzagdowe i administracyjne)*® opieral si¢ w rzeczywisto$ci nie na podziale,

135 M. Gromadzka-Grzegorzewska, op. cit., s. 18; J. Malec, D. Malec, Historia administracji i mysli
administracyjnej, Krakow 2000, s. 55; A. Btas, [w:] A. Blas, J. Bo¢, J. Jezewski, op. cit., s. 36.

136 Wspomniany juz policysta Johann Heinrich Gottlob von Justi mowit wprost, ze realizacja funkcji
panstwa i celow policji jest w duzym stopniu zalezna od samych ludzi i w ten sposob uczynit jednostke
i spoteczenstwo wspotodpowiedzialnymi za los panstwa, J. B. Oczapowski, op. cit., s. 127.

157 J. Supernat, W Anglii, [w:] Administracja publiczna i samorzqd terytorialny w wybranych krajach
Europy Zachodniej, red. J. Jezewski, Wroctaw 1997, s. 53.

158 Ch. de Montesquieu, De [’esprit des loix, t. 11, Genéve 1748.
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lecz na glgbokiej symbiozie wewnatrz tych trzech rodzajow wtadzy. Jak stusznie zauwa-
zyt Rudolf von Gneist'”’, zardbwno w parlamencie, jak i w samorzadzie lokalnym oraz
w sgdach common law zasiadali przedstawiciele homogenicznej klasy whascicieli ziem-
skich, co bylo recepta na brak konfliktoéw i harmonijny rozwdj Anglii'®.

Wobec odmiennej formuty ustrojowej na Wyspach wyksztalcita si¢ swoista struk-
tura odpowiedzialno$ci administracji. W klasycznym rozumieniu demokracji parlamen-
tarnej administracja jest odpowiedzialna przed rzadem, ktory z kolei odpowiada przed
parlamentem — brakuje zatem bezposrednich powigzan migdzy wszystkimi kategoriami
jednoczesnie. Natomiast Owczesny modus angielski wykazywatl bezposrednie i niezmier-
nie intensywne powigzania administracji lokalnej z parlamentem. Parlament Westmin-
sterski nadawat nowe kompetencje administracji lokalnej, kreujac jej odpowiedzialno$¢
w znaczeniu przedmiotowym. Jednak obowigzujacy mechanizm przygotowywania Acts
of Parliament wskazuje na wysoki stopien partycypacji wladzy lokalnej w pracach par-
lamentu. Projekty ustaw byly bowiem przygotowywane nie przez rzad czy na jego zle-
cenie, lecz w ramach specjalnego postepowania legislacyjnego Private-Bill-Procedure,
prowadzonego pod egida zainteresowanych samorzadow lokalnych i podlegajacego
quasi-sadowej kontroli High Court of Parliament'®'. Natomiast odpowiedzialno$¢ admi-
nistracji w kontaktach z jednostka gwarantowat system kontroli sgdowej dziatan admi-
nistracji sprawowany wedle zgodnosci z obowigzujacym common law. Silna pozycja
sadow w kontroli przestrzegania praworzadnosci w dziataniach administracji byta na
tyle istotna, ze w literaturze mowa byta juz nie tyle o rzadach prawa (rule of law), ile
o rzadach judykatury (rule of judicature)'®.

Nakreslone powyzej, jakze odmienne sposoby budowania struktury odpowiedzial-
no$ci administracji sg oparte na diametralnie réznych mechanizmach sprawowania
wiladzy. System wladzy absolutnej narzuca nie tylko jedno$¢ strukturalng i funkcjonal-
na wtadcy i administracji, ale réwniez jedno$¢ funkcjonalng panstwa z poddanymi
(administrowanymi). W tym uktadzie nie moze by¢ zatem mowy o odpowiedzialnosci
administracji jako odrgbnej kategorii instytucjonalnej wyrdznionej w strukturach rza-
dzenia. Wladza absolutna narzuca koniecznos¢ tematyzowania odpowiedzialnosci wia-
dzy (administracji) w kontekscie swiatopogladowym, w odniesieniu do sit nadprzyro-
dzonych, pozostajacych poza zasiggiem mozliwosci sprawczych wladcy, administracji

19 R. von Gneist, Englische Verfassungsgeschichte, Berlin 1882, s. 704.

1 W tym kontekscie nalezy przytoczy¢ trafng uwage Martina Loughlina, Ze fenomen i przyczyny
stabilizacji ustroju 6wczesnej Anglii zdiagnozowali jako pierwsi uczeni zagraniczni, gdyz rodzimi prawnicy
byli zbyt zajeci rozstrzyganiem problemow praktycznych, M. Loughlin, Staat, Verwaltung und Verwal-
tungsrecht: Grof3britannien, [w:] Handbuch Ius Publicum Europaeum. Verwaltungsrecht in Europa.: Grund-
lagen...,s. 124.

1ol |bidem, s. 122—123.

192 1pbidem, s. 123.

62



Jurydyzacja

czy tym bardziej poddanych. Jak mogliSmy zaobserwowac, rowniez i w systemie rza-
dzenia common law niebagatelng role odgrywaty tradycje, zwyczaje i prawo natury.
Jednak o ile ich wyktadnia i stosowanie pozostawaty na kontynencie wytacznie w rekach
krolow 1 wladcow, to na Wyspach nalezaty do silnych i niezaleznych sadoéw stosujacych
common law. Rowniez istotnym rysem systemu angielskiego jest strukturalne i funkcjo-
nalne wyodrebnienie administracji lokalnej, ktorej odpowiedzialno$¢ byta ksztattowana
w swoistym systemie balansowania wladzy, wewnatrz ktorej panowata w istocie glgbo-

ka harmonia w zwiazku z przynaleznos$cia do klasy wtascicieli ziemskich.

3. Zwiastuny jurydyzaciji

Pojawienie si¢ prawa administracyjnego w Europie kontynentalnej w XIX w.
zmienito postrzeganie struktury odpowiedzialnosci administracji. Ten epokowy zwrot
nie nastgpil jednak samoczynnie 1 z dnia na dzien, lecz byl spowodowany szeregiem
istotnych czynnikow, ktore wymusity zmiane sposobow i metod rzadzenia oraz admi-
nistrowania.

Nie ulega watpliwos$ci, ze podstawowq silg sprawcza zmian na kontynencie byto
dazenie do zasadniczego przemeblowania uktadu sit na linii panstwo — spoleczenstwo.
Stopniowy wzrost industrializacji wymuszal zmiany formuty zadaniowej panstwa w wy-
miarze jakosciowym i ilo§ciowym. Administracja nie miata by¢ odpowiedzialna za
osigganie szczesliwosci poddanych, jak bylo w panstwie feudalnym czy absolutnym.
Stad dotychczasowe metody rzadzenia w drodze wydawania okazjonalnych aktow wtad-
cy, nakazujacych lub zakazujacych okre§lonego zachowania poddanego, staty si¢ nie-
adekwatne. Predestynowanym instrumentem zmiany stosunkow spotecznych w panstwie
stato si¢ prawo administracyjne, wedle ktorego odpowiedzialno$¢ administracji powin-
na by¢ nakierowana na upodmiotowienie jednostki dazacej do realizacji wtasnych praw
1 wolnosci, niezaleznie od jej przynaleznosci klasowej. Ten zasadniczy przetom spowo-
dowaty zdobycze rewolucji francuskiej wsparte pogladami 6wczesnych filozofow, a zwlasz-
cza Kanta i Humboldta'®.

Jednoczesnie obserwujemy stopniowa zmiane profilu i wzrost ilo§ci zadan publicz-
nych, ktéry powodowat koniecznos¢ zwiekszenia ilosci zatrudnionych w administracji,

co z kolei skutkowalo wzrostem instytucjonalnego znaczenia administracji jako odrebnej

163 Jak wskazuje Franciszek Longchamps, Kant poddawat krytyce koncepcje panstwa nakierowane na
osigganie dobrobytu jednostki. Wedle filozofa normy wykonywane przymusowo nie sg odzwierciedleniem
prawa natury, pozbawionego cech przymusu. Celem wprowadzania przymusowych praw nie powinna by¢
szczesliwoseé jednostek, ale ich wolnos¢ do budowania wlasnej szczgsliwosci wedtug upodobania, byle nie
zostala naruszona taka sama wolnos$¢ drugiego, zob. F. Longchamps, Poglgdy nauki francuskiej i belgijskiej
na prawa jednostki wobec wtadzy, AUWr No. 4 ,,Prawo” 1962, s. 13.
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kategorii'®*. W tej sytuacji pojawita si¢ potrzeba stanowienia prawa urzedniczego, ktore
W Sposob aprioryczny regulowato funkcjonowanie urzgdu oraz zachowanie pojedynczego
urzegdnika, tworzgc jednoczesnie podwaliny swoistego dystansu administracji od osoby
wladcy'®. W zwiazku z powyzszym nalezy stwierdzi¢, ze prawo spetnia tu wazne funk-
cje wobec administracji. Z jednej strony kreuje administracje instytucjonalnie, definiujac
jednocze$nie odpowiedzialno$¢ administracji jako odrgbnej kategorii strukturalnej. Po-
nadto prawo spetnia funkcje stabilizujaca, poniewaz stanowiac katalog funkcji i powin-
no$ci urzedu obiektywizuje uklad zaleznosci pomiedzy administracja a panujacym.
W konsekwencji kryteria oceny urzedu i urzednika, czyli ich odpowiedzialno$¢ przed
mocodawca, staja si¢ wymierne i neutralne'.

Nakreslone powyzej prawidlowosci potwierdzaja si¢ czgsciowo rowniez w odnie-
sieniu do Anglii. Zmiana profilu ilo§ciowego i jako$ciowego zadan, uwarunkowana pro-
cesem industrializacji, okazata si¢ zagrozeniem dla kulturowej roznorodnosci struktur
administracyjnych na Wyspach. Z biegiem czasu stato si¢ bowiem jasne, ze heterogenicz-
no$¢ funkceji i metod administracyjnych nie przystaje do spotecznych i gospodarczych
wymogow industrializacji w zakresie wspierania handlu, wzmozonej migracji ludnosci
do miast, urbanizacji gmin dotychczas wiejskich, ktore musiaty si¢ zmierzy¢ z problema-
mi kanalizacji, usuwania nieczystosci, zwalczania przest¢pczosci, tworzenia miejsc miesz-
kalnych. Wszystko to stato si¢ zwiastunem sukcesywnego powotywania klasycznych
struktur administracyjnych, zapoczatkowanej reformami w sferze socjalnej'®’. W konse-
kwencji z czasem doszto na Wyspach do swoistej konkurencji czy rywalizacji pomiedzy
scentralizowanymi a tradycyjnymi strukturami administracji's®.

Pomimo sukcesywnego pojawiania si¢ scentralizowanych struktur administracyjnych
na Wyspach w dalszym ciggu nie moze by¢ mowy o prawie administracyjnym w znacze-

niu przyjmowanym jak w Europie kontynentalnej. Wydaje sie, ze podstawowy wyroznik

164 Gerhard Wielinger podkresla, ze zaobserwowane prawidlowos$ci wystapity juz w schytkowym okre-
sie panowania wladcow absolutnych. Przykladowo panowanie cesarzowej Marii Teresy czy krola Prus Fry-
deryka II bylo naznaczone statym rozrostem panstwa administracyjnego i panstwa urzedniczego, w ktérym
nic si¢ nie mogto wydarzy¢ bez zgody machiny biurokratycznej, zob. G. Wielinger, Mutmafsungen iiber ei-
nen Zusammenhang zwischen der Denkweise der dsterreichischen Verwaltung und der Wiener Schule der
Rechtstheorie, [w:] Rechtskultur — Denkkultur, red. E. Mock, C. Varga, Stuttgart 1989, s. 165.

15 H. Dreier, Hierarchische Verwaltung im demokratischen Staat. Genese, aktuelle Bedeutung und
funktionelle Grenzen eines Bauprinzips der Exekutive, Tlibingen 1991, s. 36.

166 |bidem; D. Zacharias, op. cit., s. 536.

167 Za pionierskie rozwigzanie wzorcowe uchodzi Poor Amendement Act z 1834 r., ktory kreowat nowy
typ administracji socjalnej, scentralizowany i efektywny. Pozostate sprawy administracyjne zostaly pozosta-
wione w rekach tradycyjnych struktur samorzadow lokalnych. Jednak bardzo szybko si¢ okazato, ze z powodu
braku jednolitych procedur system ten nie byt efektywny. Dlatego w nastgpnych latach wzorem Poor Amende-
ment Act zreformowano funkcjonowanie szkolnictwa i opieki zdrowotnej, zob. K. Morgan, The Birth of Indus-
trial Britain: Social Change, 1750—1850, Harlow 2004, s. 66; D. Englander, Poverty and Poor Law Reform in
Nineteenth-Century Britain, 1834—1914: From Chadwick to Booth, 1834—1914, London 2013.

18 M. Loughlin, Staat, Verwaltung und Verwaltungsrecht...,s. 127.
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stanowi niepodwazalna pozycja common law. Gwarancje odpowiedzialno$ci administracji
urzeczywistniane w kontroli sadowej pozostajg nadal decydujacym rysem tamtejszego
systemu, pomimo pojawienia si¢ administracji nowego typu o strukturze hierarchiczne;.
Dla pojmowania odpowiedzialno$ci administracji niezmiernie istotne wydaje si¢ rowniez
filozoficzne uzasadnienie reform centralizacji w angielskiej administracji. O ile w Europie
kontynentalnej podkreslano odpowiedzialno$¢ administracji za dziatanie zgodne z prawem,
upatrujac w prawie administracyjnym instrumentu zmian i jednocze$nie osiggnigcia cy-
wilizacyjnego, to na Wyspach glebokie pi¢tno odcisneta idea utylitaryzmu Jeremiego
Benthama. Postrzegata ona odpowiedzialnos¢ administracji w kontekscie efektywnego,
sprawnego 1 korzystnego zarzadzania sprawami publicznymi wedle regut wolnej gospo-
darki'®. Wydaje sig, ze pomimo wspotczesnych procesow konwergencji systemu admini-

stracji w Europie zaobserwowane dystynkcje pozostaja nadal aktualne.

4. Parlamentaryzm

Nowy uktad sit pomiedzy kategoriami panstwo — spoteczenstwo, niebywaty wzrost
zadan administracji oraz rosngcy w sit¢ aparat urzedniczy nie byt jednak tym rzeczywi-
stym fundamentem nowej struktury odpowiedzialno$ci administracji. To zwycigski
pochod parlamentaryzmu w Europie kontynentalnej w XIX w. sprawil, ze regulacja
zagadnienia administrowania (zarzadzania) panstwem byta sukcesywnie i konsekwent-
nie wyjmowana spod kompetencji krolow 1 wiadcoéw 1 przechodzita do gestii parlamen-
tu. Tam za$ podstawowym mechanizmem porzadkowania stosunkdéw ustrojowych i spo-
lecznych w panstwie byta i jest w dalszym ciggu ustawa.

Ustawa kreowala i jednoczesnie nobilitowata administracje, uwalniajac ja spod
orbity dowolnosci i wolicjonalnos$ci wiadey (absolutnego) i oddajac pod rzad apriorycz-
nego aktu normatywnego. Ponadto prawo nie poprzestato na samym wykreowaniu,
stajac si¢ trwatym medium sterowania administracja, czemu towarzyszy zatozenie
o podatnosci administracji na modelowanie wedle woli ustawodawcy. Ustawa stata si¢

instrumentem kreowania i modelowania odpowiedzialnosci administracji we wszystkich

19 Podstawowym hastem Jeremiego Benthama byto osiagnigcie szczesliwosci dla jak najwigkszej licz-
by 0s6b i to nie zgodno$¢ dziatan administracji z prawem, lecz korzys¢ powinna by¢ jedynym kryterium
oceny dziatan publicznych. Zdaniem filozofa wszystko co stalo w sprzecznosci z utylitaryzmem powinno
znikna¢, zwtaszcza za$ heterogeniczne tradycje wspolnot lokalnych czy silny wplyw arystokracji ziemskie;j.
To zapoczatkowato wiele reform administracyjnych, ktorych najwazniejszym elementem byto wprowadze-
nie jednego wzorca organizacyjnego. Myslenie Benthama byto na wskros$ centralistyczne. Sprawnemu dzia-
faniu ma stuzy¢ system hierarchicznego podporzadkowania, podparty mechanizmem kar i nagréd, co ma
zapewni¢ odpowiedzialny i efektywny zarzad sprawami publicznymi. Administracja powinna by¢ poddana
regulom gospodarki, budowa drog czy zarzad wigzieniami powinien sprawowaé najtanszy oferent, ktory
nastepnie bedzie kontrolowany, N. L. Rosenblum, Bentham's Theory of the Modern State, Harvard 1978,
s. 118 — podaje za: M. Loughlin, Staat, Verwaltung und Verwaltungsrecht..., s. 128.
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mozliwych wymiarach (organizacyjnym, funkcjonalnym oraz w zakresie dopuszczalnych
form dziatania).

Ustawa to produkt dziatalnosci legislacyjnej parlamentu i tym samym odzwier-
ciedla szczegolna pozycje wladzy ustawodawczej. I tutaj w duzym zakresie mozemy
dostrzec podobienstwa migdzy rozwigzaniami 6wczesnego systemu angielskiego i fran-
cuskiego. Ustawy byty i nadal sg tam traktowane jako urzeczywistnienie woli suweren-
nego narodu'”’, dlatego de facto nie wchodzito w rachube ich podwazanie czy jakiekolwiek
kwestionowanie, nawet przez niezalezne sadownictwo powszechne. Przeciwnie — to
wlasnie w wyniku dziatalnosci orzeczniczej sadéw w Anglii zostata rozwinigta 1 umoc-
niona zasada suwerennos$ci parlamentu (Parliamentary Sovereignty), ktéra praktycznie
wykluczata mozliwos¢ zaskarzania ustaw'”!. Natomiast we Francji nie obserwujemy juz
tak daleko posunietej symbiozy legislatywy z judykatura, z jakg mamy do czynienia na
Wyspach, poniewaz doktryna rewolucji francuskiej dokonata $cistego podziatu wtadzy
z wyraznym zaznaczeniem, ze sady nie powinny wkracza¢ w sfere stanowienia prawa.
O dominacji parlamentu §wiadczy popularne okreslanie Francji jako Etat légal (panstwa
ustaw), zaproponowane przez Raymonda Carré de Malberga, ktore sugerowalo, ze usta-
wy w petni ucieles$niajg wole suwerennego narodu (volonté générale), ktdra nie moze by¢
ograniczana czy zastgpiona przez rzady sedziow (gouvernement des juges)'”.

W tym konteks$cie na czoto wysuwa si¢ aspekt podmiotowy odpowiedzialno$ci
administracji przed parlamentem jako instancji naktadajacej odpowiedzialnos¢, przy
zauwazalnym ostabieniu roli sadow jako trybunatu kontrolujacego dziatalnos$¢ egzeku-
tywy w Anglii oraz we Francji'”’. Chodzi o to, ze sady powszechne w Anglii oraz sady

170 Dla $cistosci podajmy, ze o ile suwerenno$¢ narodu byta podstawowym hastem rewolucji francu-
skiej, o tyle w Anglii stala ona w swoistej opozycji do powszechnie uznawanej zasady suwerennosci parla-
mentu. Ten problem rozwigzat Albert Venn Dicey, okre$lajac parlament mianem suwerena prawnego, zas
ludno$¢ mianem suwerena politycznego, zob. T. Wieciech, Normatywny wymiar brytyjskiej konstytucyi,
,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2012, nr 2, s. 25.

17! Jak zauwaza Tomasz Wieciech, ,,zasada suwerenno$ci parlamentu, ktorej geneza sigga Chwalebnej
Rewolucji (Glorious Revolution) 1688 r., przetrwata w Wielkiej Brytanii ze wzgledu na brak konstytucji
w znaczeniu formalnym. Zapewniala ona parlamentowi — warto pami¢ta¢ o jego trojcztonowej strukturze
tworzonej przez krola, lordéw i gminy — nie tylko petni¢ wladzy ustawodawczej, ale i prawodawcza omni-
potencje, oznaczajaca, ze parlament stanowi¢ mogl wszelkie prawa, jego ustawy nie mogly by¢ skutecznie
kwestionowane przed zadnym organem ani konfrontowane pod rygorem niewaznosci z jakimikolwiek nor-
mami wyzszego rzedu. Jeszcze pod koniec XVIII w. przewazat poglad, ze ustawa parlamentu nie moze by¢
niekonstytucyjna”. T. Wieciech, op. cit., s. 26.

172 Obawa urzeczywistnienia rzadéw judykatury byta w pismiennictwie formutowana juz duzo wcze-
$niej i sigga okresu Ancien regime-u, jednak dopiero wysunieta po rewolucji zasada suwerenno$ci parlamen-
tu zdawata si¢ stanowi¢ skuteczng tame¢ dla nadmiernych roszczen sadownictwa, zob. R. Carré de Malberg,
Contribution a la théorie générale de ['Etat |, Paris 1920, s. 493 — podaje za: Y. Vilain, Verfassungsprinzi-
pien, [w:] Franzésisches und Deutsches Verfassungsrecht. Ein Rechtsvergleich, red. N. Marsch, Y. Vilain,
M. Wedel, Berlin—Heidelberg 2015, s. 98.

173 T. Wiirtenberger, Konvergenzen oder Dominanz nationaler Rechtstraditionen in Deutschland und
Frankreich, Wiesbaden 2001, s. 153.
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administracyjne we Francji od poczatku kierowaty zasadniczg uwage na kontrolg admi-
nistracji pod katem dziatania w granicach kompetencji (dziatanie ultra vires)'™. To
z kolei dodatkowo budowato site instancji odpowiedzialno$ci (mocodawcy), poniewaz
nie kto inny, lecz parlament w drodze ustawy zakreslat dla administracji granice kom-
petencji do dzialania.

Silna pozycja parlamentu nie oznaczata jednak, ze sagdy w obu z wymienionych
panstw byly pozbawione wptywu w zakresie ksztaltowania odpowiedzialnosci admini-
stracji. Przeciwnie, w Anglii obserwujemy wptyw posredni przez dominacje common
law w tym sensie, ze wszelka aktywnos¢ legislacji musiata wykazywa¢ odniesienie do
istniejacych precedensow w regulowanym obszarze zycia'™. We Francji natomiast prawo
administracyjne powstawato glownie w wyniku dziatalnoéci orzeczniczej Conseil d Etat'’™,
bedacej swoistg manifestacjg niezaleznosci administracji wzgledem sagdow powszechnych,
ale 1 przy okazji wzgledem parlamentu. Ostatni z wymienionych elementéw podkresla
rolg Conseil d’Etat jako szczegdlnego sadu administracyjnego wykazujacego silne zwiaz-
ki z rzadem'”’, kreujacego odpowiedzialno$¢ administracji nie tylko wobec parlamentu,
ale rowniez wobec rzadu.

W kontekscie powyzszych rozwazan na uwage zashuguje odmienna sytuacja
w Niemczech. W zwigzku z brakiem demokratycznej legitymacji tamtejszego parlamen-
tu szczegolna warto$¢ ustawy nie mogla by¢ wyprowadzana w odniesieniu do woli su-
werena. W zwiazku z tym uzasadnienia dostarczata dogmatyka prawnicza, formutujac
idee¢ panstwa prawa (Rechtsstaat), ktora wywodzi szczegdlng wartos$¢ ustawy nie z ,,cha-
ryzmy parlamentu”, lecz ze wzgledu na cechy w niej zawarte. Chodzi zwtaszcza o jej
abstrakcyjny charakter, apriorycznos¢, przewidywalno$¢, kontrolowalnose, ktore to cechy
z kolei stanowia formalng przestanke skutecznej gwarancji praw jednostki, zwtaszcza
za$ rownosci wobec prawa 1 wolno$ci. Obok ustawy szczegdlne znaczenie zyskalo za-

bezpieczenie instytucjonalne w postaci kontroli specjalnych sgdow administracyjnych.

174 Jej wage najpetniej oddaje doktryna ultra vires. Szerzej na ten temat zob. J. Supernat, W Anglii..., s. 53.

175 Opisujac te zalezno$é, Jan Jezewski przywotuje opinie Henry'ego W. R. Wade, ktory wskazywat, ze
LW Anglii zasad prawa administracyjnego nie mozna wydoby¢ z uswigconej powszechng czcig konstytucji,
znajduje si¢ je, poznajac drogi, na ktorych sady interpretujg rozliczne ustawy, i szukajac zwigzkow logicz-
nych migdzy réznymi typami orzeczen”, J. Jezewski, Zasada rule of law jako aksjologiczne kryterium dzia-
tania administracji panstw cztonkowskich Unii Europejskiej, [w:] Dziesie¢ lat polskich doswiadczen w Unii
Europejskiej. Problemy prawnoadministracyjne, red. J. Stugocki, t. I, Wroctaw 2014, s. 19. Zob. réwniez
H. Izdebski, Fundamenty wspotczesnych panstw, Warszawa 2007, s. 91.

176 Chodzi o wydawanie przez Conseil d’Etat tzw. powszechnych zasad prawa, niewyrazonych w pra-
wie pozytywnym (principes généraux applicables méme en [’absence de texte). W sytuacji braku stosowne;j
regulacji prawnej Conseil d’Etat podejmuje role normotworcza, zaliczajac okreslona zasade do kregu prin-
cipes généraux, ktore czerpig swe obowigzywanie z uznania ich przez s¢dziego, H. Izdebski, Francuska
Rada Stanu, ,,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2005, nr 1, s. 137-140.

177'W zwigzku z tym Jerzy Stefan Langrod pisat o ,,pretorskim” charakterze dziatalno$ci orzeczniczej
Conseil d’Etat, zob. 1. S. Langrod, Zarys sqdownictwa administracyjnego: ze szczegdlnym uwzglednieniem
sgdownictwa administracyjnego w Polsce, Warszawa 1925, s. 119.
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Idea panstwa prawa stanowi niemiecka odpowiedz na zdobycze rewolucji francu-
skiej'”®, dostosowang do liberalnych postulatéw monarchii konstytucyjnej'”. Ustawa nie
byta zatem odzwierciedleniem szczegdlnej pozycji parlamentu wobec innych organdéw
wladzy; co wiecej — panstwo prawa bylto nakierowane rowniez na ograniczenie legisla-
tywy w zakresie jej prawomocnej aktywnos$ci'®’. W konsekwencji uzasadnienie ustawy
upatrywano w misji samoograniczenia panstwa i wszelkiej wladzy panstwowej. W od-
niesieniu do administracji ustawe traktowano jako skuteczny instrument zwigzania
administracji prawem dla ochrony jednostki przed nieuzasadnionym (w ustawie) wkra-
czaniem w sfer¢ jej praw 1 wolnosci. W ujeciu Otto Mayera panstwo prawa to nic innego
jak ,,panstwo uporzgdkowanego prawa administracyjnego’'!,

W kontekscie naszkicowanych powyzej $ciezek rozwoju parlamentaryzmu obser-
wujemy odmienne roztozenie elementéw relacyjnych struktury odpowiedzialnosci ad-
ministracji publicznej lub — jak w przypadku Niemiec — brak takiego akcentowania re-
lacji. Natomiast elementem wspolnym we wszystkich omawianych panstwach jest jej
aspekt przedmiotowy, polegajacy na podkreslaniu odpowiedzialnosci administracji za
dziatania zgodnie z prawem (ustawg). To natomiast taczy si¢ $cisle z powszechnym
uznaniem zasady praworzadno$ci w sensie formalnym. O ile z uwagi na odmiennosci
kulturowe nie mozna porownywac owczesnej koncepcji Rechtsstaat z rule of law, nie
wspominajac, ze we Francji nie bylo jeszcze w ogdle mowy o Etat de droit, lecz o Etat
légal, o tyle istniato ogdlne przekonanie o koniecznos$ci stworzenia takiego systemu
zabezpieczen, by uczynic¢ z administracji byt przewidywalny i odpowiedzialny za dzia-
tania zgodne z prawem.

Zgodnie z formalnym ujeciem Rechtsstaat w Niemczech podstawowe znaczenie
uzyskalo zastrzezenie ustawowe w zakresie wladczego wkraczania w sferg praw i wolno-

sci jednostki, obowigzek dziatania administracji zgodnie z ustawg oraz instytucjonalne

178 Koncepcja ,,Rechtsstaat” zostata wypracowana jako niemiecka odpowiedz nie tylko na zdobycze
rewolucji, lecz roéwniez idee Jana Jakuba Rousseau. Yoan Vilain stusznie zauwaza: ,,Ob nun als formelles
oder als materielles Konzept, der Rechtsstaat bildete sich als deutsche Reaktion auf die Rousseauschen
Ideen der franzdsischen Revolution vom «Volksstaat» und von der Volkssouveranitdt®, zob. Y. Vilain, op.
cit., 8. 95-96.

17 Hubert Izdebski wskazuje, ze w Niemczech ,,panstwo prawne byto w rezultacie jak gdyby pragma-
tyczng kodyfikacja programu liberalizmu politycznego, dostosowang do realiow politycznych monarchii
konstytucyjnej. W sktad konstrukeji weszty wszystkie podstawowe postulaty liberatow: konstytucjonalizm,
prawa obywatelskie, tacznie z rowno$cia wobec prawa, jednak bez rownosci w dziedzinie prawa wyborcze-
g0, oraz wolnosci obywatelskie, odpowiedzialno$¢ ministrow przed parlamentem, sgdownictwo administra-
cyjne, samorzad terytorialny”, H. Izdebski, Historia administracji, wyd. 5, Warszawa 2001, s. 75.

180 Odnoszac si¢ do sytuacji w Niemczech, Jerzy Supernat wskazuje na ograniczenie wladzy ustawodaw-
czej w ramach idei Rechtsstaat, stwierdzajac, ze ,.,koncepcja panstwa prawa oznacza, Ze samo panstwo jest
kontrolowane przez prawo, ktore ograniczylo sfer¢ jego prawomocnej aktywnosci®, zob. J. Supernat, Rzgdy
prawa. Uwagi o znaczeniu i ewolucji pojecia, ,,Wroctawsko-Lwowskie Zeszyty Prawnicze” 2014, nr 5, s. 116.

181 Zgodnie ze stowami Ottona Mayera: ,,[Der Rechtsstaat ist der] Staat eines wohlgeordneten Verwal-
tungsrechts” zob. O. Mayer, Deutsches Verwaltungsrecht, t. 1, wyd. 3, Berlin 1924, s. 58.
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zabezpieczenie w postaci sgdownictwa administracyjnego. Rowniez koncepcja rule of
law autorstwa A. Venn Diceya oraz Sciste jej powigzanie z zasadg suwerennosci parla-
mentu wskazuja na kluczowa role elementéw formalnych, takich jak zastrzezenie usta-
wowe, uniwersalizm ustawy oraz odpowiednie gwarancje instytucjonalne. Podobnie we
Francji, bo chociaz nie doszto tam poczatkowo do wypracowania koncepcji praworzad-
nosci, to widzimy wyraznie, ze wiodace znaczenie uzyskaty samoistnie uzasadniane
elementy formalne, takie jak legalnos¢, gwarancja kontroli sadowej oraz zasada trdjpo-
dziatu wladzy.

Wzmozone akcentowanie aspektow formalnych praworzadno$ci znajduje bezpo-
srednie odniesienie do zagadnienia odpowiedzialno$ci administracji. Oznacza bowiem
instrumentalne podejscie do sprawowania wladzy przez ustawy (the law based state) — co
jest przeciwienstwem rzadéw prawa (rule of law) — i tym samym oznacza instrumentalne
podejscie do administrowania. Centralne miejsce zajmuje tu ustawa, ktdra zgodnie z wolg
parlamentu moze transportowa¢ dowolna tres¢ i dowolne wartosci'™®. Nawet zatem dyk-
tatura — jezeli spelni wymogi formalne — zostanie okreslona mianem panstwa prawa'®,
Ujecie formalne idei panstwa prawa dominowato na kontynencie réwniez za sprawa roz-
powszechnienia haset pozytywizmu prawnego, ktory w radykalnej swej postaci uwidocz-
nit sie¢ w tzw. czystej teorii prawa (Reine Rechtslehre) 3. W wygloszonych na poczatku
XX w. pogladach Hansa Kelsena panstwo i prawo tworzg jedng zespolong cato$¢, co de
facto oznaczalo automatyzm w okreslaniu kazdego bytu panstwowego mianem panstwa
prawa. W tym konteks$cie odpowiedzialnos¢ administracji jest rozpatrywana przez pryzmat
wiernego wykonywania ustawy. Pomimo ze poczatkowo odpowiedzialnos¢ administracji
byta postrzegana z perspektywy panstwa prawa z wyrazng dominacjg elementow formal-
nych, to nie mozna poming¢ wystepowania rowniez elementow materialnych, ktorych
istot¢ najpetniej oddaje perspektywa jednostki.

5. Perspektywa jednostki

Rozpatrujac zagadnienie odpowiedzialnosci administracji, nie sposéb pominac
jednostki, czyli adresata odpowiedzialnosci. Sledzac dotychczasowe rozwazania, wydawaé

182 Obrazowo w tym zakresie wypowiedziat si¢ Joseph L. De Lolme, ktory — nie mogac sobie wyobra-
zi¢ wspodtczesnego nam rozwoju medycyny, a zwlaszcza genetyki — stwierdzit, ze parlament ma w zasadzie
nieograniczong mozliwo$¢ sterowania rzeczywistoscig za pomocag legislacji oprocz zamiany kobiety w mez-
czyzng — podaje za: T. Wieciech, op. cit., s. 25.

183 W tym zakresie Hubert Izdebski podaje przyktad panstwa pruskiego, w ktérym przy spehieniu
formalnych postulatow panstwa prawa dyskryminowano prawa mniejszosci narodowych, zob. H. Izdebski,
Historia administracji..., s. 95.

18 H. Kelsen, Reine Rechtslehre: Einleitung in die rechtswissenschaftliche Problematik, Leipzig-Wien
1934, s. 16.
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by si¢ mogto, ze perspektywa jednostki jest nader odlegta, gdyz analizowane dotychczas
podstawowe kategorie w strukturze odpowiedzialnosci administracji, bedac emanacja
wladzy panstwowej, sg rodzajowo odmienne od spoleczenstwa i jego cztonkow. Jednak
w przeciwienstwie do relacji wiadca absolutny — administracja, w ktorych jednostka nie
stanowita liczacej si¢ kategorii relacyjnej w strukturze odpowiedzialno$ci administracji,
odgrywajac instrumentalng role w charakterze ,,poddanego”, to w relacjach legislatywa
— administracja sytuacja ulega programowej zmianie. Prawo stanowione w parlamencie
od poczatku postrzega administracje z perspektywy jednostki i buduje elementy konsty-
tutywne odpowiedzialnosci administracji wiasnie z uwagi na dobro jednostki. Takie po-
dejscie jest wynikiem dokonania konceptualizacji podziatu panstwo — spoteczenstwo,
ktorego uzasadnieniem jest uznanie rozdziatu i autonomicznos¢ sfery publicznej i sfery
prywatne;.

Podstawowym hastem i przewodnim motywem ustanowienia prawa administra-
cyjnego w Europie kontynentalnej byto zagwarantowanie jednostce wolnos$ci i rownosci
wobec prawa. W zwigzku z tym nalezy skonstatowac, ze podstawowe kryteria odpowie-
dzialno$ci administracji byly konstruowane wokoét tych podstawowych wartosci'®s.
W zaleznosci od przyjetej perspektywy badan komparatystycznych dadza si¢ zaobser-
wowa¢ odmienne akcentowania w strukturze odpowiedzialno$ci administracji.

Przyktad Francji ukazuje eksponowanie wptywu rewolucji, a w szczegolnosci
Deklaracji Praw Cztowieka i Obywatela (Declaration des droits de [’homme et du citoy-
en)'s. Przed rewolucjg administracja byta traktowana jako narze¢dzie odpowiedzialne
wobec struktur feudalnych, despotyzmu, centralizmu i etatyzmu, zas po obaleniu ancien
régime’u zostata postawiona w stuzbie republikanskiej idei wolnosci'®’. Jej uzasadnieniem
byta zatem odpowiedzialno$¢ za urzeczywistnienie postulatow egalitaryzmu, ktore za-

stapity porzadek stanowy, gwarantujac wolno$¢ i rownos¢ wszystkich wobec prawa'®®,

185 Odnoszac sie do tego okresu w historii panstwa i prawa, Maria Zmierczak zauwaza, Ze ,,prawo mia-
o by¢ réwne dla wszystkich, wszystkim za$ miaty przystugiwac te same gwarancje korzystania ze sfery
wolnosci”, zob. M. Zmierczak, O pojmowaniu panstwa prawa — perspektywa historyczna, [w:] Spory wokot
teorii i praktyki panstwa prawa, red. G. Ulicka, S. Wronkowska, Warszawa 2011, s. 17.

186 Deklaracja Praw Czlowieka i Obywatela z 26 sierpnia 1789 r. to integralna cz¢$¢ Konstytucji Re-
publiki Francuskiej, tekst zamieszczony: http:/libr.sejm.gov.pl/tek01/txt/konst/francja-18.html [dostep:
12.01.2018].

187 R. Dareste, Traite de contentieux administratif, Paris 1897, s. 6 — podaje za: D. Zacharias, op. cit.,
s. 560.

18 Dla $cisto$ci nalezy w tym miejscu przywotac opini¢ Pierangela Schiery, wedle ktorego najwigkszy
rozkwit prawa administracyjnego, podporzadkowanego republikanskiej idei wolnosci i rownosci, miat miej-
sce nie za czasOw Pierwszej i Drugiej Republiki Francuskiej czy obu Cesarstw, lecz w okresie Trzeciej Re-
publiki, kiedy to nastapit nie tylko imponujacy rozwoj gospodarczy, ale i polityczny, i kulturalny dzigki
gwarancji wolnos$ci stowa, wyznania i sumienia, zob. P. Schiera, Die gemeineuropdische Geschichte des
Verwaltungsrechts und seiner Wissenschaft, [w:] Handbuch Ius Publicum Europaeum. Verwaltungsrecht in
Europa: Wissenschaft..., s. 413.
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189

nie tylko w sferze praw indywidualnych jednostki'®, ale przede wszystkim w sferze praw

politycznych. Jednostka otrzymata prawo wspotdecydowania w procesie politycznym
dla urzeczywistnienia zasady suwerennos$ci narodu'®.

W ten oto sposob nastgpita zmiana postrzegania adresata odpowiedzialnos$ci
z poddanego na obywatela, ktory ma zagwarantowane prawa i wolnosci polityczne
1 w ktdre nie moze ingerowac¢ administracja bez wyraznego upowaznienia ustawowego.
W kontekscie rozwigzan francuskich nalezy stwierdzi¢, ze prawo juz nie tylko nobilito-
wato samg administracje, wyrywajac ja spod dowolnosci wtadcy absolutnego, ale przede
wszystkim nobilitowalo jednostke, przyznajac jej prawa i wolno$ci obywatelskie.

Aby unikna¢ niejasnosci, dodajmy, ze wolno$ciowe podejscie francuskie byto
w rzeczywisto$ci na wskros ambiwalentne''. Z jednej bowiem strony w Déclaration des
droits de ["homme et du citoyen uznano prawa i wolnosci obywatelskie za naturalne,
swiete, niezbywalne i niepodlegajace przedawnieniu, przez co odpowiedzialnos¢ admi-
nistracji zyskata nowe kontury w kontekscie gwarancji rzeczonych praw. Z drugiej
jednak strony w imi¢ ochrony zdobyczy rewolucji (régénération) i nowego ustroju na-

stapito ograniczenie tych samych praw i wolnosci jednostki'*?

, przy jednoczesnym wzmoc-
nieniu prerogatyw administracji, rowniez w relacji do sadow. Che¢ uniezaleznienia ad-
ministracji od sgdéow powszechnych doprowadzita do ukonstytuowania sagdownictwa
administracyjnego. W przypadku sedziow sadow cywilnych i karnych istniata bowiem
uzasadniona obawa, ze naleza oni mentalnie do ancien régime’u i beda sie stara¢ wszel-
kimi sposobami zniweczy¢ dzieto rewolucji'®.

Podejscie niemieckie natomiast akcentuje odmienne aspekty wolnosciowe jednost-
ki. Punkt wyj$cia jest niezmienny i polega na postrzeganiu centralnej roli prawa admi-
nistracyjnego w upodmiotowieniu jednostki. Podstawowym celem prawa administracyj-
nego jest zatem uczynienie administracji odpowiedzialnej za dziatania zgodnie z prawem
przez koniecznos¢ istnienia upowaznienia ustawy do podejmowania wszelkich dziatan
administracji, zwlaszcza za§ wydawania jednostronnych aktéw wiadczych wobec jed-
nostki. Lecz zamiast eksponowac 1 celebrowac¢ wykreowany w ten sposob zakres wol-

nosci cztowieka — jak miato to miejsce we Francji — centralna uwaga zostata skierowana

189 Zob. art. 16 DDHC (Declaration des droits de I’homme et du citoyen). Jako wielkg zdobycz rewo-
lucji uwazano gwarancje praw jednostki w sferze prawa karnego — art. § DDHC.

190 Zob. art. 3 DDHC.

1 Szerzej na ten temat J.-L. Mestre, Staat, Verwaltung und Verwaltungsrecht: Frankreich, [w:] Hand-
buch Ius Publicum Europaeum. Verwaltungsrecht in Europa: Grundlagen...,s. 91.

192 Jako przyktad Jean-Louis Mestre podaje ograniczenie prawa swobodnego przemieszczania si¢ przez
wprowadzenie wymogu posiadania paszportu, ograniczenie swobody wyznan religijnych, przywrocenie
kary przepadku wlasno$ci ruchomej, zob. ibidem, s. 92.

193 150 lat pozniej ten fenomen opisat Donald Kingsley na przyktadzie do§wiadczen brytyjskich w swo-
jej ksiazce Representative Bureaucracy. An Interpretation of the British Civil Service, Yellow Springs 1944.
Szerzej na temat teorii polityki biurokratycznej zob. www.supernat.pl [dostep 14.02.2018].
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na ,,ponurg natur¢” administracji. Stad juz Otto Mayer widziat centralng funkcje prawa
administracyjnego w ujarzmieniu nieokielznanej tworczosci administracji (flutende
Masse der Verwaltungstdtigkeit einzuddmmen)?, zas odwotujacy si¢ do klasykow nie-
mieckich Tadeusz Bigo wskazywal na koniecznos¢ ochrony prawnej jednostki przed
niepohamowang i niczym nieskrepowang wtadzg administracji'®.

W tym ujeciu na czolo zostata wysunigta odpowiedzialno$¢ administracji za dzia-
fanie w granicach i na podstawie prawa jako reakcja wobec samowoli i uznaniowos$ci
panstwa absolutnego (policyjnego). Jednak inaczej niz we Francji, tak rozumiana pra-
worzadnos$¢ nie miata cementowaé nowego ustroju i wzmacnia¢ wolno$¢ polityczng
jednostki, poniewaz jednostka w Niemczech nie uzyskala praw politycznych. Wydaje
si¢, ze w tej sytuacji niemiecka doktryna ze zdwojong energia podkreslata koniecznos¢
gwarancji wolnosci jednostki w sferze prywatnej w ramach idei panstwa prawa (Rechts-
staat). Odpowiedzialno$¢ administracji za dziatanie zgodne z prawem uzyskuje w tym
kontekscie szczegolng funkcje kompensacyjng wobec braku demokracji'®®. Jezeli bowiem
jednostki nie mogty si¢ cieszy¢ petnig praw politycznych, jak w sgsiedniej Francji, to
przynajmniej prawo gwarantowato im wolnos¢ w sferze prywatnej, rozumiang przede
wszystkim jako brak zywiotowej i nieprzewidywalnej ingerencji administracji.

Rozpatrujac odpowiedzialnos¢ administracji w konteks$cie wolnos$ci jednostki,
nalezy si¢ rowniez odnies¢ do sytuacji panujacej w Anglii. Jak si¢ wydaje, specyfika
rozwiazan obowiazujacych na Wyspach byto eksponowanie centralnej roli sadow common
law zapewniajacych ochrone i gwarancje praw i wolnos$ci jednostki. Podkreslano, ze
rozwoj praw subiektywnych jednostki nastapit w wyniku dziatalno$ci orzeczniczej sadow
i byt powszechnie postrzegany jako kreacja wolnosci jednostki, ktéra w przeciwnym
przypadku bytaby zagrozona dziatalnoscig egzekutywy'’. Jak podkresla Albert Venn
Dicey, wszelkie wolnosci i prawa indywidualne jednostki byty definiowane, gwaranto-
wane i realizowane przez sady powszechne. W tym sensie nawet konstytucje¢ nalezy
postrzega¢ nie jako zrodlo tychze praw, lecz jako logiczng konsekwencje i skutek ich
istnienia. Rowniez realizacja stynnych Writ of Habeas Corpus nie stuzyta zdaniem Diceya

194 0. Mayer, Deutsches Verwaltungsrecht..., s. 92.

195 T. Bigo, Prawo administracyjne. Czes¢ ogolna (stenogram wykladow uniwersyteckich), Lwow
1932, s. 4.

196 W tym znaczeniu Rainer Wahl zauwaza: ,,Die politische Entwicklung in Deutschland, die insgesamt
stark von den Regierenden her bestimmt war, hat dem Recht eine besondere, auch kompensatorische Rolle
zugewiesen. Wenn die Untertanen, die erst spat zum Biirger wurden, schon nicht die entscheidende politi-
sche Macht erringen konnten, dann wollten sie wenigstens ihre Eigensphére der Freiheit und des Eigentums
gegen willkiirliche und unvorhersehbare Eingriffe von oben abgeschirmt sehen, durch rechtsstaatliches
Recht und rechtsstaatlich wirkende Gerichtsbarkeit”, zob. R. Wahl, Herausforderung und Antworten: Das
Offentliche Recht der letzten fiinf Jahrzehnte, Berlin 2006, s. 19.

197 J. Harvey, L. Bather, Uber den englischen Rechtsstaat. Die ,,rule of law*, [w:] Der biirgerliche
Rechtsstaat, red. M. Tohidipur, Frankfurt am Main 1978, s. 359.
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konstytuowaniu czy uzasadnianiu nowych praw, lecz ich potwierdzaniu'”®. W konse-
kwencji uzasadnieniem koncepcji rule of law byta ochrona jednostki przed tzw. urz¢do-
wa ingerencjg'®.

Na tle omoéwionych zagadnien uwidaczniajg si¢ znaczace dyferencje w stosunku
do koncepcji wolnosciowej wypracowanej we Francji, Niemczech i Anglii. Odpowie-
dzialno$¢ administracji we Francji za aktywne realizowanie funkcji wolno$ciowych
jednostki nie odpowiadata wizji anglosaskiej, gdzie wolnos$¢ jednostki byta urzeczywist-
niana w dzialalnosci orzeczniczej sadow powszechnych. Nie odpowiada réwniez wizji
niemieckiej, w ktorej ustawa ma chroni¢ jednostke przed nieuzasadniong ingerencja

administracji.

6. Wiadztwo administracyjne

Wystepujace roznice w sposobach konstruowania i rozumienia odpowiedzialno$ci
administracji wzmacnia dodatkowo wykonywanie przez administracj¢ Europy konty-
nentalnej uprawnien wtadczych, co nie przystawato do prawidet funkcjonowania admi-
nistracji w systemie common law. Istota wladztwa przejawia si¢ w istnieniu nierowno-
rzednosci podmiotow w obrocie prawnym, co wynika z zatozenia o szczegdlnym
statusie panstwa wzgledem jednostki*”. A zatem uzasadnieniem wladztwa administra-
cyjnego jest podejmowanie wszelkich dziatan w imieniu panstwa. Takie rozumowanie
obce jest idei anglosaskiej, w ktorej nawet nie doszto do wyraznego wyodrebnienia ka-
tegorii panstwa jako podmiotu przeciwstawianego spoteczenstwu i jego cztonkom?',
o czym bedzie jeszcze mowa w rozdziale poswigconym etatyzacji. W konsekwencji na
Wyspach nie dostrzegano konieczno$ci wyodrebniania specjalnej gatezi prawa admini-
stracyjnego dla urzeczywistniania szczegolnych interesow panstwa (intereséw publicznych,
dobra ogdtu). Wszelka dzialalno$¢ administracji byta poddana kontroli sadow powszech-
nych, ktore nie czynity rozréznienia pomiedzy poszczegdélnymi kategoriami podmiotow.

Dlatego i jednostka, i minister podlegaty tym samym normom prawnym.

19 A. V. Dicey, Law of the constitution, London 1885, s. 197.

19 Jak zauwaza Zbigniew Kmieciak, ,,Rule of Law w mniejszym zatem stopniu zajmuje si¢ np. kwestig
hierarchii norm prawnych, bedaca tradycyjnie przedmiotem zainteresowania doktryny francuskiej, w wigk-
szym za$§ — sytuacja jednostki wobec panstwa (wladzy publicznej). Charakterystyczne dla tego ujecia jest
postrzeganie prawa przez pryzmat gwarancji osobistej wolnosci i wlasnosci prywatnej, majacych chronic¢
jednostke przed urzgdows ingerencja”, zob. Z. Kmieciak, O pojeciu rzqdow prawa, ,,Panstwo i Prawo”
2016, nr 9, s. 23.

20 J. Letowski, Prawo administracyjne. Zagadnienia podstawowe, Warszawa 1990, s. 198 i n.

201 Stad Brainard Guy Peters postuguje si¢ w odniesieniu do spoteczenstwa krajow anglosaskich zna-
miennym okresleniem stateless society, zob. G. B. Peters, Four Main Administrative Traditions, Washing-
ton 2000, s. 67.

73



Rozdziat Il

I chociaz niemieckiej doktrynie zawdzigczamy gruntowng i wnikliwa konceptuali-
zacje i uzasadnienie stosowania wtadztwa administracyjnego, to nalezy wskaza¢ na klu-
czowe znaczenie rewolucji francuskiej dla rozwoju tej instytucji. Jak juz byta mowa, rewo-
lucja w istocie nie wniosta nowych metod i sposobéw administrowania, zas w praktyce
oznaczala przede wszystkim radykalizacje wczesniej sprawdzonych rozwigzan. Najwaz-
niejszym elementem bylo wzmocnienie ingerencji wtadzy w sfer¢ obywatela na podstawie
prawa administracyjnego, ktorej towarzyszyl dogmatyczny rozwdj koncepcji wladztwa
administracyjnego — puissance publique. Rzeczona koncepcja nie stracita na aktualnosci
1 zywotnosci nawet w pozniejszych okresach, gdy w nauce centralne miejsce zajeto zagad-
nienie service public*”. 1dac jeszcze dalej, nalezy wskaza¢, ze nawet triumfalny pochod
procesow konstytucjonalizacji czy europeizacji prawa administracyjnego pod koniec XX w.
nie podwaza odrebnosci i szczegolnej roli instytucji whadztwa w administracji, lecz tworzy
szczegolny rezim i ramy dla funkcjonowania wspotczesnej administracji?®.

Zagadnienie wladztwa jest bez watpienia kluczowe dla sposobu konstruowania
odpowiedzialnosci administracji w Europie kontynentalnej. Wobec rzeczywistosci ad-
ministrowania w XIX w. prawo musiato zaprojektowac caty system zabezpieczen, by nie
dochodzito do naduzy¢ w procesie stosowania wtadztwa. Aby temu zapobiec, odpowie-
dzialno$¢ administracji byta konstruowana w odniesieniu do ptaszczyzny organizacyjnej
oraz procesowej (w zakresie form dziatania)**.

W wymiarze organizacyjnym chodzito o budowe takich struktur, ktore zagwa-
rantujg odpowiedzialno$¢ urzednikdw sprawujgcych wladztwo na wszystkich mozliwych
szczeblach decyzyjnych. W tej sytuacji najbardziej kontrolowalng strukturg wydawata
si¢ struktura hierarchicznej nadrzednos$ci i podporzadkowania. Zgodnie z koncepcja
Maxa Webera preferowano organy typu monokratycznego, poniewaz gwarantowaty one
wyzsza skuteczno$¢ nadzoru dzigki instrumentom polecen, nakazow i wytycznych.
Chodzito zatem o stworzenie swoistego tancucha odpowiedzialno$ci, rozpoczynajac od
organdw najwyzszych do najnizszych, poniewaz w sensie organizacyjnym administracja
to przedtuzenie rzadu, desygnowanego z kolei przez parlament jako reprezentanta naro-
du. Konstrukcja hierarchicznego porzadkowania moze by¢ zatem postrzegana jako

gwarancja odpowiedzialnosci struktur w warunkach ustroju demokratycznego®.

202 To prace Maurice’a Jeana Claude’a Eugéne’a Hauriou niezbicie dowodza, ze istnieje nierozerwalny
zwigzek instytucji service public (ustug publicznych) z puissance publique (wtadztwem publicznym).
W zwigzku z tym Pierangelo Schiera dowodzi, ze nie Léon Duguit czy Gaston Jéze powinien uchodzi¢ za
tworce koncepcji service public na gruncie prawa francuskiego, lecz wlasnie Maurice Hauriou, zob.
P. Schiera, op. cit., s. 413.

23 M. Krawczyk, Podstawy wladztwa administracyjnego, Krakow 2014.

204D, Zacharias, op. cit., s. 602.

205 M. Weber, Wirtschaft und Gesellschaft. Grundrify der verstehenden Soziologie. Besorgt von Johan-
nes Winckelmann. Studienausgabe, Tibingen 1980; H. Dreier, Hierarchische Verwaltung..., passim.
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Odpowiedzialno$¢ administracji znalazta odbicie w zawezeniu dopuszczalnych
wtadczych form dzialania administracji do tych, ktore zostaty okreslone w ustawie.
Szczegodlng uwage poswigcono formom, ktorych nie zawiera prawo cywilne i ktore po-
zwola na wtadcze i jednostronne ksztattowanie sytuacji prawnej jednostki. Niemiecka
konstrukcja aktu administracyjnego Verwaltungsakt, ktorej konceptualizacji dokonat
Otto Mayer, otrzymala swg nazwe w analogii do francuskiego acte administratif, za$
dogmatycznie zostata oparta na prawnej konstrukcji wyroku sadowego (zwlaszcza za$
tytutu wykonawczego wyroku), co miato podkreslac jego réznice do prawa cywilnego.
Chodzito o takg prawng forme dziatania, ktéra wzorem wyroku sadowego pozwolitaby
administracji na wigzace ustalenie praw i obowigzkow jednostki z mozliwoscia skutecz-
nej ich egzekucji’®. Otto Mayer uwazal akt administracyjny za centralny wyréznik
nowoczesnej administracji?’’.

Na Wyspach natomiast, wobec braku konceptualizacji administracyjnoprawnych
stosunkow nadrzgdnosci i podporzadkowania, nie przyktadano wagi do tworzenia usta-
wowych podstaw dziatania administracji w zakresie organizacyjnym czy dopuszczalnych
form dziatania. Przeciwnie, wigkszo$¢ zmian strukturalnych w administracji byta (i na-

dal pozostaje) w sferze tzw. royal prerogative*®

, CO oznacza, ze to rzad samodzielnie
przeprowadza stosowne zmiany organizacyjne bez koniecznosci angazowania parlamen-
tu?”. Rowniez w zakresie form dziatania brakuje rygoryzmu wtasciwego administracjom
Europy kontynentalnej. Podej$cie anglosaskie jest na wskros niesformalizowane, ponie-
waz brakuje ustawowego katalogu form dziatania administracji, za$ kontrola sgdowa jest
przeprowadzana niezaleznie od tytutu czy sposobu oznaczenia czynnos$ci administracji?'”.
O ile zatem w systemie kontynentalnym odpowiedzialno$¢ administracji w odniesieniu
do wladczych form dziatania jest sytuowana w kontekscie spetniania wymogow formal-
nych, o tyle w systemie common law brak wladztwa skutkuje brakiem formalizmu de-
terminujacego organizacje i sposob dziatania administracji.

Rozwazania na temat odpowiedzialno$ci administracji prowadzone w kontekscie

zwigzania administracji prawem, zagwarantowania wolnosci jednostki oraz sprawowania

206 R. Schmidt-De Caluwe, Der Verwaltungsakt in der Lehre Otto Mayers, Heidelberg 1999.

27D, Zacharias, op. cit., s. 605; Ch. Mollers, Historisches Wissen in der Verwaltungsrechtswissen-
schaft, [w:] Methodik der Verwaltungsrechtswissenschaft, red. E. Schmidt-ABmann, W. Hoffmann-Riem,
Baden-Baden 2004, s. 131.

298 Royal prerogative odnosi si¢ do niepisanych kompetencji nalezacych pierwotnie do zakresu dziata-
nia monarchy, ktére obecnie sa we wlasciwosci rzadu. W obrebie royal prerogative znajduja si¢ zardwno
kwestie budowy struktur administracyjnych, jak i regulacja prawa urzedniczego.

209 Paul Craig wskazuje, ze roOwniez stynne reformy organizacji administracji zainicjowane sprawozda-
niem Next Steps z konca lat 80. XX w. byly przeprowadzone w ramach royal prerogative, P. Craig, Grund-
ziige des Verwaltungsrechts in gemeineuropdischer Perspektive: Grofsbritannien, [w:] Handbuch Ius Publi-
cum Europaeum. Verwaltungsrecht in Europa: Grundziige, red. A. von Bogdandy, S. Cassese, P. M. Huber,
t. 5, Heidelberg 2014, s. 319.

210 1bidem, s. 333.
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wiladztwa administracyjnego nalezy rozpatrywac tacznie. Podstawowa konstatacja zasa-
dza si¢ na twierdzeniu, ze wiodgcym rysem administracji systemu kontynentalnego jest
wpisanie w odpowiedzialno$¢ administracji linii napigcia pomigdzy wolnoscig jednostki
a wladztwem administracji. Jest symptomatyczne, ze w procesie ewolucji prawa admini-
stracyjnego postrzeganie stosunku obu tych kategorii wzgledem siebie uleglto wyrazne;j
zmianie, przy czym zaréwno podejscie niemieckie, jak i1 francuskie wykazuja wiele ele-
mentow wspolnych.

Juz w okresie panstwa absolutnego (policyjnego) administracja miala na celu
ochrong ,,dobrego porzadku™ i osiggniccie szczesliwosci wszystkich poddanych jedno-
cze$nie, nie rdznicujac potrzeb indywiduum. Przedktadanie interesow zbiorczych ponad
jednostkowymi znalazto swoje apogeum dzigki rewolucji francuskiej, ktoéra wypromo-
wata tak nosne wartosci wspolnotowe jak liberté, égalité oraz fraternité. Wystarczy
przytoczy¢ art. V Declaration des droits de |’homme et du citoyen, ktory stanowi, ze
»ustawa moze zabrania¢ tylko takiego postgpowania, ktore szkodzi Spoteczenstwu”,
stawiajac jednoznacznie akcentowanie na interesy ogotu.

A zatem uzasadnieniem wladztwa administracyjnego, ktore w sposob oczywisty
godzi w wolnos¢ jednostki, jest konieczno$¢ ochrony innej centralnej wartosci w panstwie
prawa — interesu publicznego. Juz Otto Mayer jednoznacznie przyznawal palme pierw-
szenstwa ostatniej z wymienionych kategorii. Nic tak bardzo nie oddaje istoty admini-
stracji niz jej wladztwo, gdyz ,,przymus jest czym$ oczywistym. Od samego poczatku
wolnos¢ jednostki nie moze by¢ rozumiana jako wolnos¢ zachowania zakldcajacego
dobry porzadek ogotu. Przeciwnie, kazdy ma spoteczny obowigzek zaniechania takich
zaklocen” — twierdzit Mayer®!'. Uzasadnieniem przymusu nie jest zatem autorytet pan-
stwa, lecz troska o ,,dobry porzadek ogdtu”. Otto Mayer postrzegatl bowiem przymus
jako naturalng prawidtowos¢ konieczng do zagwarantowania ochrony ogétu i bezpie-
czenstwa wewnetrznego 1 zewnetrznego?2.

Na przyktadzie zacytowanych pogladow doktryny widzimy bardzo wyraznie, ze
rozwazania na temat odpowiedzialnosci administracji musza by¢ uzupetnione o katego-
ri¢ interesu publicznego (dobra ogotu). Nalezy z catg moca podkreslic¢, ze w przeciwien-
stwie do systemu common law prawo Europy kontynentalnej byto od poczatku przesigk-
nigte perspektywa interesu publicznego. Juz w 1928 r. William Alexander Robson
poczynit uwagg, ze dobro wspolne na Wyspach zostalo poswigcone na ottarzu interesow

indywidualnych reprezentowanych skutecznie w dziatalnosci orzeczniczej sadéow common

21 Der Zwang ist etwas Selbstverstandliches. Es gehort von vornherein nicht zur Freiheit des Einzel-

nen, daf} er auch die gute Ordnung des Gemeinwesens, in das er hineingestellt ist, durch sein Verhalten
storen diirfe: jeder hat vielmehr die gesellschaftliche Pflicht solche Stérungen zu unterlassen®, O. Mayer,
Deutsches Verwaltungsrecht..., s. 207 — podaje za: D. Zacharias, op. cit., s. 576.

212.0. Mayer, Deutsches Verwaltungsrecht..., s. VIII.
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law. Robson przeciwstawiatl w swej argumentacji tradycyjne prawo konstytucyjne, kta-
dace nacisk na ochrone praw indywidualnych, nowoczesnemu prawu administracyjnemu,
ktore stosuje jednakowa miare w ochronie interesow ogoétu oraz w ochronie interesow
indywidualnych?®. Ma si¢ rozumie¢, ze tego typu poglady w literaturze byty wowczas
odosobnione. Wsrdéd wiodacych apologetow systemu common law prym wiodt Albert
Venn Dicey, ktory widziat w prawie administracyjnym wytgcznie zrédio przywilejow,
prerogatyw i specjalnych praw wtadzy publicznej, generujacych nieuzasadniong nierow-
nos$¢ stron w obrocie prawnym?!4, Taka optyka skutecznie niweczyta argumentacj¢ do-
strzegajaca, ze obok tak rozumianych ,,przywilejéw” administracja posiada szczeg6lng

odpowiedzialno$¢ zwigzang z konieczno$cig urzeczywistniania interesu publicznego.

7. Prawo do sadu

Z uptywem czasu postrzeganie odpowiedzialno$ci administracji za urzeczywist-
nianie wolnosci jednostki zaczgto ulega¢ powaznym zmianom. Szczegbélnie w okresie
powojennym upowszechnito si¢ przekonanie, ze wolnos¢ jednostki to juz nie tylko re-
fleksja postulatow liberalizmu i zagwarantowania rdéwnosci przez znoszenie ci¢zarow
prawa publicznego, by nie krepowac rozwoju wlasnosci. Wolnos¢ jednostki zaczeta by¢
traktowana przez pryzmat wzmozonego interwencjonizmu panstwowego.

Postulaty na rzecz przejmowania przez administracj¢ odpowiedzialnosci za ak-
tywne dostarczanie ustug publicznych zostaty zreszta juz duzo wezesniej sformutowane
w doktrynie, co najpetniej odzwierciedlaja odniesienia do materialnej koncepcji pafistwa
prawa. Niemiecki prawnik Robert von Mohl wskazywal, ze panstwo jest nie tylko stro-
zem negatywnych praw i wolnosci jednostki, lecz powinno aktywnie wspieraé i promo-
wac jednostke w dazeniu do celow?"”. Jego zdaniem aktywny udziat administracji w ksztat-
towaniu zycia spoleczno-gospodarczego jednostek oraz pomocy w dazeniu do
zaspakajania indywidualnych potrzeb nie powinien by¢ zbyt nadmierny i wkraczajacy

213 W. A. Robson, Justice and Administrative Law — A Study of the British Constitution, wyd. 2, London
1947, s. 428 — podaje za: T. Poole, Wissenschaft vom Verwaltungsrecht: Grofsbritannien (England und Wa-
les), [w:] Handbuch Ius Publicum Europaeum. Verwaltungsrecht in Europa: Wissenschafi..., s. 130.

214 Krytycznie wobec tych pogladow Diceya wypowiadajg si¢ wspolczesne podreczniki prawa admini-
stracyjnego na Wyspach. W jednym z nich czytamy: ,,Dicey’s denunciation of the French system was based
on his mistaken conclusion that the administrative courts of France, culminating in the Conseil d’Etat, must
exist for the purpose of giving to officials, a whole body of special rights, privileges, or prerogatives as
against private citizens, so as to make them a law unto themselves’. It has long been realised that this picture
was wrong, but it has become a traditional caricature”, zob. W. Wade, Ch. Forsyth, Administrative Law, wyd.
10, Oxford 2009, s. 21.

215 Robert von Mohl wyrazit w sposob precyzyjny oczekiwania wobec panstwa prawa: ,,Das Zusam-
menleben des Volkes so zu ordnen, dass jedes Mitglied desselben in der mdglichst freien und allseitigen
Ubung und Beniitzung seiner simtlichen Krifte unterstiitzt und gefordert werde®, zob. R. von Mohl, Die
Polizei-Wissenschaft nach den Grundsdtzen des Rechstaates, t. 1, wyd. 2, Tiibingen 1844, s. 8.
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w obszary, w ktorych jednostka jest ssmowystarczalna*®, Niebezpieczenstwa interwen-
cjonizmu panstwa trafnie zdiagnozowal kilkadziesiat lat po6zniej francuski prawnik
Maurice Jean Claude Eugéne Hauriou, ktory podkreslat, ze organizowanie ustug publicz-
nych to nie tylko urzeczywistnienie pozytywnych praw jednostki, ale jednoczesnie ko-
nieczno$¢ zastosowania instrumentow wiadztwa i podporzadkowania?!”.

Odpowiedzig prawa administracyjnego na rzeczong ewolucje wolnosci jednostki
stata si¢ konstrukcja publicznych praw podmiotowych?'®. Sg to prawa przyznajace jed-
nostce roszczenia o realizacje uprawnienia pod adresem administracji, ktore moga by¢
skutecznie dochodzone zaréwno na drodze instancyjnej w ramach odwotania w hierar-
chicznym systemie organéw administracji publicznej, jak i przed sadem po wyczerpaniu
drogi instancyjnej*'’.

Przyznanie jednostce publicznych praw podmiotowych sprawito, ze w strukturze
odpowiedzialnos$ci administracji zostata wzmocniona prawna pozycja adresata odpo-
wiedzialnos$ci. Aspekt przedmiotowy odpowiedzialno$ci zostalt wzbogacony o niezmier-
nie wazne ujecie procesowe. W tym sensie mozna powiedzie¢, ze mechanizmy gwaran-
tujace prawa jednostki w postgpowaniu administracyjnym oraz w postgpowaniu
sadowo-administracyjnym stanowig urzeczywistnienie materialnego prawa administra-

cyjnego’®. Aspekt procesowy zagadnienia odpowiedzialnosci jawi si¢ jako stuzebny

216 Justyna Przedanska, analizujac dorobek Roberta von Mohla, pisze: ,,Panstwo prawa okresla obszar
swego dziatania w zaleznosci od rozumnych wymagan swych obywateli. Dziatania te polegaja z jednej
strony na dbaniu o porzadek publiczny, z drugiej za$ na wspieraniu w realizacji indywidualnych celow
ludzkich, ale tylko wtedy i tylko o tyle, o ile nie pozwalajg na to $rodki wlasne obywatela”, zob. J. Przedan-
ska, Ab ovo, czyli o koncepcji panstwa prawa, [w:] Administracja publiczna pod rzqdami prawa..., s. 396.

217 Zob. P. Schiera, op. cit., s. 413. W literaturze polskiej Michat Bitner oraz Michat Kulesza przeciw-
stawiaja szkotg ustug publicznych (/’ecole de service public) szkole wladztwa publicznego (I’ecole de puis-
sance publique), zob. M. Bitner, M. Kulesza, Zasada legalizmu a zdolnos¢ kontraktowa jednostek samorzg-
du terytorialnego, ,,Samorzad Terytorialny” 2009, nr 6, s. 12. Warto zauwazy¢, ze na gruncie prawa
niemieckiego Ernst Forsthoff rozpatrywat teori¢ ustug publicznych (Daseinsvorsorge) z perspektywy pu-
blicznych praw podmiotowych, definiujac te ostatnie jako moznos$¢ jednostki domagania si¢ od panstwa lub
od innego podmiotu wiadzy publicznej konkretnego dziatania lub zaniechania, zob. E. Forsthoff, Die Ver-
waltung als Leistungstrdger, Stuttgart 1938, passim; idem, Rechtsfragen der Leistenden Verwaltung, Stutt-
gart 1959, passim.

218 Na ten temat zob. m.in. K. Opatek, Prawo podmiotowe, Warszawa 1957, passim; W. Jakimowicz,
Publiczne prawa podmiotowe, Krakow 2002, passim; M. Btachut, Pojecie prawa podmiotowego we wspéi-
czesnej liberalnej filozofii prawa, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2002, nr 1, s. 35-52;
J. Ciapata, Konstytucyjna regulacja praw podmiotowych. Podstawowe konsekwencje dla ustawodawcy, [w:]
Prawa podmiotowe. Pojmowanie w naukach prawnych. Zbior studiow, red. J. Ciapala, K. Flaga-Gieruszyn-
ska, Szczecin 2006, s. 25-45.

219 Na temat publicznych praw podmiotowych zob. A. Wrobel, Prawo podmiotowe publiczne, [w:]
System Prawa Administracyjnego, t. 1: Instytucje prawa..., s. 326 i n.

220 Warto w tym miejscu wskaza¢ na wielokrotnie cytowane sformutowanie niemieckiego administra-
tywisty Rainera Wahla, ktory okreslit funkcje procedury administracyjnej mianem ,,medium urzeczywist-
niajacego materialne prawo administracyjne” (Verwaltungsverfahren als Verwirklichungsmodus von mate-
riellem Verwaltungsrecht). Autor zauwaza bowiem: ,,Jm Grundgedanken des Verwirklichungsmodus ist die
spezielle Ndhe und wechselseitige Abhédngigkeit zwischen materieller Regelung und Verfahren immer schon
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wobec ujecia przedmiotowego (materialnego), ktory eksponuje odpowiedzialno$¢ admi-
nistracji za aktywne urzeczywistnianie interesu jednostki®*!.

W literaturze podkresla sie, ze publiczne prawa podmiotowe odgrywaja szczegol-
ng role w tych systemach prawnych, w ktorych istnieje szeroko rozwinigta dziatalnosé
sadownictwa administracyjnego®?. Dzieje si¢ tak, poniewaz dopiero przyznanie jedno-
stce prawa skargi do sadu administracyjnego na dziatalno$¢ administracji stanowi petne
upodmiotowienie jednostki, przyznajgc jej srodki dochodzenia gwarantowanych praw.
Przedmiotem prawa administracyjnego jest w zwigzku z tym regulowanie sagdowej kon-
troli dziatalno$ci administracji publicznej??.

Nalezy zwroci¢ uwagg, ze wzrost znaczenia publicznych praw podmiotowych to nie
tylko nobilitacja adresata w strukturze odpowiedzialnosci administracji, ale rowniez zmia-
na roli i funkcji trybunatu odpowiedzialno$ci. Chodzi o to, ze publiczne prawa podmioto-
we prowadza do ,,subiektywizacji” procedury prawa administracyjnego przez zintegrowa-
nie ochrony praw podstawowych. Historycznie rzecz biorac, prawo administracyjne na
kontynencie europejskim to porzadek prawny na wskro$ obiektywny, ktéry kieruje dzia-
alnos$¢ orzeczniczg saddéw administracyjnych na sprawowanie obiektywnej kontroli praw-
nej, badajacej zwigzanie administracji prawem, czyli praworzadnosci administracji. To
z kolei skutkowato, ze przez wiele lat ignorowano prawa jednostki w procesie, co si¢
przejawialo brakiem praw procesowych strony w postepowaniu, 0golng dopuszczalno$cia
wycofywania ostatecznych aktow administracyjnych, bezkompromisowa egzekucja admi-
nistracyjna czy wreszcie ograniczeniem odpowiedzialnosci odszkodowawczej panstwa.

Pojawienie si¢ publicznych praw podmiotowych sprawilo, ze rolg trybunatu odpo-
wiedzialno$ci stata si¢ gwarancja sagdowej ochrony praw i intereséw indywidualnych,
ktore ucierpiaty na skutek dziatania administracji. To z kolei oznacza przelom w pojmo-
waniu podstawowych instytucji prawa administracyjnego. Najlepsza egzemplifikacja
rzeczonego zjawiska jest przypadek francuski, ktory pokazuje, ze przyznanie publicznych

mitgedacht®, zob. R. Wahl, Verwaltungsverfahren zwischen Verwaltungseffizienz und Rechtsschutzauftrag,
[w:] Grundpflichten als verfassungsrechtliche Dimension, red. V. Gotz, H. Hofmann, R. Wahl, J. Pietzcker,
Berlin 1983, s. 171-172.

21 Wydaje sie, ze szczegdlnym rysem polskiego prawa administracyjnego jest stuzebna rola przepisow
proceduralnych wobec tych o charakterze materialnoprawnym. Jak zauwaza Matgorzata Jaskowska, w Ko-
deksie postepowania administracyjnego istnieje szczegodlny procesowy model postepowania wyjasniajace-
g0, ktory jest wynikiem ,,realizacji przez prawo administracyjne ochrony interesu publicznego oraz stuzeb-
nego charakteru prawa procesowego w stosunku do prawa materialnego”, zob. M. Jaskowska, Uznanie
administracyjne a inne formy wiladzy dyskrecjonalnej administracji publicznej, [w:] System Prawa Admini-
stracyjnego, t. 1: Instytucje prawa..., s. 236. Podobnie: Z. Duniewska, Prawo administracyjne —wprowadze-
nie, [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 1: Instytucje prawa..., s. 132.

222 K. Tomaszewska, Znaczenie i zakres ochrony publicznych praw podmiotowych a ochrona interesu
Jednostki, ,,Folia Iuridica Wratislaviensis” 2012, nr 1, s. 117.

22 Jak zauwaza Wladystaw Leopold Jaworski ,,problemem panstwa praworzadnego, tj. takiego, ktore
samo siebie wigze ustawami, jest problem systemu srodkow kontroli dziatalnosci panstwa”, zob. W. L. Ja-
worski, Panstwo praworzgdne, [w:] Nasza Konstytucja, Krakow 1922, s. 105.
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praw podmiotowych w okresie powojennym napotykato na niemate trudnosci. Prawa
obywatelskie proklamowane w Déclaration des droits de [’homme et du citoyen nie gwa-
rantowaty bowiem zadnego roszczenia pod adresem administracji. Wynikato to z prze-
konania, ze przede wszystkim to sama jednostka ma pozytywne obowigzki wobec panstwa,
np. w zakresie §wiadczen fiskalnych czy stuzby wojskowej, za$ administracja odpowiada
za realizacje interesu publicznego?*. W tej optyce rolg trybunatu odpowiedzialnos$ci byta
gwarancja obiektywnej praworzadnos$ci administracji publiczne;.

Zmiany w sposobie postrzegania adresata odpowiedzialnosci juz nie tylko jako
nosiciela praw politycznych, ale rdwniez jako odbiorcy ustug publicznych nastapity
w dlugoletnim procesie dostosowawczym. Prawny wymiar subiektywizacji najpetniej
oddaje wzrost znaczenia konstytucji, gwarantujacej prawa podstawowe, ktorych konkre-
tyzacja nastepuje w przepisach postepowania administracyjnego®?. Dodajmy, ze wzmoc-
nienie praw subiektywnych nastepuje rowniez przez uznanie odpowiedzialnosci odszko-
dowawczej panstwa z uwagi konieczno$¢ ochrony praw podstawowych?*.

Wspodiczesne panstwa europejskie maja odrgbne ustawowe regulacje procedury
administracyjnej i chociaz pod wptywem konstytucjonalizacji nasilajg si¢ procesy kon-
wergencji, to jednak w dalszym ciggu zachowuja zywotnosc¢ okreslone roznice kulturowe.
Przyktadowo, podczas gdy kodeks austriacki od utworzenia w 1925 r. opiera si¢ na mo-
delu sadowym z wyraznym rozroéznieniem stron postgpowania i osob trzecich, gdyz
tylko te pierwsze majg zagwarantowane $rodki ochrony??’, to regulacje obowiazujace
w Holandii nakazujg administracji uwzgledni¢ wszystkie relewantne interesy wedle za-

sady audiatur et altera pars*®s. Sg jednak powszechnie uznane standardy, jak chociazby

24 J.-B. Auby, Transformation der Verwaltung und des Verwaltungsrechts, [w:] Handbuch Ius Publi-
cum Europaeum. Verwaltungsrecht in Europa.: Grundlagen..., s. 590.

225 P, M. Huber, Grundziige des Verwaltungsrechts in Europa — Problemaufriss und Synthese, [w:]
Handbuch lus Publicum Europaeum. Verwaltungsrecht in Europa: Grundziige..., s. 33.

226 Zwiastunem zmian byto ukonstytuowanie Conseil d’Etar w 1799 r., ktore zapoczatkowato prawdzi-
wy rozkwit intelektualny w rozwoju prawa administracyjnego nie tylko we Francji, ale i na catym kontynen-
cie. Wystarczy wspomnie¢ przetomowe orzeczenie w sprawie Agnes Blanco z 1873 r. nakazujace wyptate
jednostce odszkodowania przez panstwo, za$ w nastepnych latach wypracowanie wielu waznych instytutow
chronigcych prawa jednostki, jak np. skargi o podwazenie (recours pour exces de pouvoir). Rowniez tak
mocno zachwalane przez Alexandra de Tocqueville’a czy Alberta Venn Diceya rozwigzania angielskie, kto-
re nie znaly specjalnych przywilejow sfery publicznej i trybunatéw administracji, umozliwiaty przez wiele
lat skuteczne unikanie odpowiedzialnosci odszkodowawczej korony wedle zasady the King can do no
wrong. Brak przepiséw o odpowiedzialno$ci odszkodowawczej rekompensowano gwarantowaniem odpo-
wiedzialnosci politycznej rzadu przed parlamentem. Dopiero po 1947 r. rozpowszechnilo si¢ orzecznictwo,
wedle ktorego administracja dzialajac ultra vires ma obowiazek zados¢uczynienia szkodom jak kazdy inny
podmiot.

27 H. Schiffer, Administrative Procedure in Austria. 80 Years of Codified Procedure Law, ,,European
Review of Public Law” 2005, No. 17, s. 871.

28 W. Konijnenbelt, The Administrative Procedure in the New Dutch Code of General Administrative
Law, [w:] Il procedimento amministrativo, red. L. Torchia, Padova 1992, s. 15.
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prawo wgladu do akt czy obowigzek uzasadniania decyzji, dzigki ktorym mozna mowic
o uwidocznieniu si¢ w Europie wspolnej tradycji procedury administracyjnej**.

Reasumujgc, przyznanie jednostce szerokiego dostepu do sagdowej ochrony praw
indywidualnych uwidacznia nowe akcenty relacyjne w strukturze odpowiedzialnosci
administracji w postaci wzrostu znaczenia trybunatu oraz jednostki jako swiadomego
1 aktywnego adresata dziatan administracji. Zmiany akcentowania u§wiadamiaja, ze juz
nie tylko wtadca absolutny, a nastepnie wybrany przez suwerenny narod parlament (mo-
codawca) jest centralng kategoria, kreujacg wolnos$¢ jednostki i sterujacg dziataniami
administracji, ale kluczowa role odgrywa tez instytucja niezawistych sadéow oraz sama
jednostka, ktorej przystuguje prawo wystepowania na droge sadowa w celu ochrony praw
indywidualnych.

22 S. Cassese, Legislative Regulation of Adjudicative Procedures: An Introduction, “European Review
of Public Law” 1993, s. 15.
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Demokratyzacja

1. Zwiazki polityki i prawa

Rozpatrujac zagadnienie odpowiedzialno$ci administracji w ujeciu podmiotowym,
nalezy wskaza¢, ze administracja odpowiada przed polityka. Jest to nieodtgczny i kon-
stytutywny element demokracji parlamentarnej. Tym rozni si¢ wlasnie administracja
publiczna od administracji prywatnej, ze o ile ta ostatnia jest odpowiedzialna przed
wiascicielem i najczesciej ta zaleznos¢ jest nieograniczona w czasie, o tyle w przypadku
administracji publicznej mamy do czynienia z wylonionymi w toku demokratycznych
wyborow przedstawicielami narodu lub spotecznosci zamieszkujacymi dane terytorium.
Cykliczno$¢ wyboréw sprawia, ze politycy, przed ktorymi administracja jest odpowie-
dzialna, nie posiadaja nieograniczonego w czasie mandatu na sprawowanie wladzy,
czyli mandatu na wydawanie polecen administracji publiczne;.

Tytulowa ,,demokratyzacja” stara si¢ odpowiedzie¢ na pytanie o stosowne ,,do-
zowanie” wptywu polityki i politykoéw na administracjeg, co stanowi nieodlgczny element
zarowno tradycyjnego, i jak wspotczesnego dyskursu administratywistycznego®’. Do
klasycznych koncepcji tematyzujgcych te kwesti¢ nalezy teoria politycznej kontroli
biurokracji Woodrowa Willsona, ktora si¢ zasadza na postulacie strukturalnego i funk-
cjonalnego rozréznienia i podporzadkowania administracji czynnikowi politycznemu?®?'.
Nastepnie nalezy wymieni¢ teori¢ polityki biurokratycznej (Political-Administrative-
-System) Davida Eastona, ktora wychodzi si¢ z przeciwstawnego zalozenia o braku
mozliwosci funkcjonalnego rozrdéznienia migdzy administracja i politykg??. Natomiast
wspotczesnie niezmiernie popularna jest teoria agencji (Principal-Agent-Theory), za-
wierajgca okreslone elementy nowe, ale rowniez i te wlasciwe obu wczesniej wymie-

nionym teoriom?*,

230 Szerzej na ten temat zob. J. Supernat, Teoria polityki biurokratycznej, [w:] Migdzy tradycjq a przy-
sztoscig..., s. 689 in.

BLW. Wilson, The Study of Administration, ,,Political Science Quarterly” 1887, No. 2,s. 197 i n.

22 D. Easton, 4 Systems Analysis of Political Life, New York 1965, passim.

23 S. Ross, The economic theory of agency: the principal’s problem, ,,American Economic Review”
1973, No. 62 (2), s. 134,
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Wydaje si¢, ze w administratywistyce dominuje krytyczna refleksja nad procesami
nadmiernej ,,polityzacji” administracji. Wigkszo$¢ z teorii powstaje bowiem jako wynik
krytycznej refleksji nad zastana rzeczywisto$ciag administrowania, ktorej towarzyszy
przekonanie o niemoznosci wypracowania ztotego srodka dla odpowiedzialnosci admi-
nistracji przed polityka. Co innego nauka prawa administracyjnego. Aksjomat racjonal-

2% nakazuje przyjecie zalozenia, ze w demokratycznym panstwie prawa

nego prawodawcy
zagadnienie odpowiedzialnosci administracji przed polityka powinno by¢ przedmiotem
wyczerpujacej regulacji w prawie powszechnie obowiazujacym. Co wigcej, analiza histo-
rycznych realiéw XI1X-wiecznej Europy kontynentalnej wskazuje, ze wiodgcym motywem
powstania norm prawa administracyjnego byta wtasnie che¢ uwolnienia administracji
spod orbity dowolnosci i nieprzewidywalno$ci wladcy utozsamianego z polityka. W zwigz-
ku z tym nalezy skonstatowac¢, ze rolg prawa administracyjnego jest ,,demokratyzacja”
pojmowana jako ,,kontrolowana polityzacja” administracji w celu uczynienia z niej bytu
odpowiedzialnego przed polityka sprawujaca wtadze z woli suwerena.

Rozpatrujac odpowiedzialnos¢ administracji przed polityka z perspektywy racjo-
nalnego prawodawcy, nalezy na wstgpie rozwingé motyw zwigzkow polityki i prawa*®.
W tym zakresie najczestszym skojarzeniem jest myslenie w kategoriach binarnych, pole-
gajace na przeciwstawieniu idei panstwa prawa idei panstwa politycznego, ktore prowadzi
do antagonistycznego przeciwstawienia dwoch zasadniczych kategorii — prawa i polityki.
W odniesieniu do odpowiedzialno$ci administracji mowa wowczas o continuum na zasadzie:
im wiecej prawa, tym mniej polityki w ocenie odpowiedzialno$ci administracji i na od-
wrot¢. W konsekwencji podstawowe i pozadane atrybuty ,,odpowiedzialnej” administra-
cji, jak racjonalnos¢, wewnetrzna spojnosé, obliczalno$é, przewidywalno$¢ i madrose
bedzie pochodzi¢ od aktu normatywnego. Z kolei przyczyng administracji ,,nicodpowie-
dzialnej” beda cechy ptynnosci, zmiennosci, ulotnosci, nieracjonalnosci, zawitosci, a nawet

zte intencje pochodzace od szkodliwych uwiktan administracji z polityka’.

24 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.203in.

25 Rozwazania na temat zwigzkow polityki i prawa nawigzuja i rozwijaja ustalenia poczynione w moim
artykule R. Kusiak-Winter, Otoczenie polityczno-prawne administracji publicznej, AUWr No 3802, ,,Prze-
glad Prawa i Administracji” 2017, t. CXI, s. 103—118.

236 Takie rozumowanie powoduje skojarzenia z koncepcja niemieckiego konstytucjonalisty Carla
Schmitta, ktory zaproponowat dwa przeciwstawne modele konstytucji demokratycznej oraz konstytucji
panstwa prawa. Autor zauwaza, ze wsze¢dzie tam gdzie konczy sie prawo, zaczyna si¢ polityka i swobodne
uznanie wladzy publicznej. Zob. C. Schmitt, Verfassungslehre, Berlin 1927, s. 41; C. Schmitt, Teologia
polityczna i inne pisma, wyd. 2, Warszawa 2012, s. 8 i n.

7W podobnym duchu wypowiada si¢ Zofia Duniewska: ,,Na tym wlasnie gruncie, zwlaszcza w okre-
sie przelomowych zmian, obserwowa¢ mozna na co dzien wspoétistnienie dwoch odmiennych obiektow
kultury spolecznej: prawa i polityki, z ktorych jeden powinien by¢ utozsamiany z pewnoscia, powaga,
wspolnym dobrem i wzgledna stabilnoscia, drugi natomiast — dla kontrastu — identyfikowany jest z chwiej-
noscig zapatrywan, rozproszeniem konkurujacych ze soba interesow, zaangazowaniem Ww spory
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Kontradyktoryjno$¢ wymienionych cech stanowi nie lada wyzwanie w odniesie-
niu do konstrukeji odpowiedzialnosci administracji przed polityka. Nalezy bowiem mie¢
na uwadze, ze racjonalnos¢ polityki wymyka sie spod oceny prawnej**®. Niemniej jednak
z uwagi na aksjologiczne uwiktania wszelkich dziatan legislacyjnych nalezy przyjac, ze
to racjonalnos$¢ prawa, a nie racjonalno$¢ polityki, powinna determinowac konstrukcje
odpowiedzialno$ci administracji przed politykg. W konsekwencji nalezy zaprojektowac
uktad zalezno$ci administracji wzgledem polityki w kierunku kompleksowego uregulo-
wania najwazniejszych aspektow dziatania administracji publicznej w wymiarze struk-
turalnym, funkcjonalnym oraz proceduralnym. Co wazne, postulat kompleksowosci nie
oznacza automatycznie drobiazgowej, kazuistycznej i wyczerpujacej regulacji prawnej
dzialania administracji, gdyz w przeciwnym wypadku trudno sobie wyobrazi¢ stosow-
ng reakcje na wymogi i oczekiwania spoleczne.

Punktem wyjscia do rozwazan jest zatozenie, ze prawo reguluje odpowiedzialno$¢
administracji wzglgdem polityki. Na wstepie nalezy rozwing¢ klasyczny temat relacji
polityki i prawa. W tym zakresie podstawowa konstatacja zasadza si¢ na stwierdzeniu,
ze mamy do czynienia z wystepowaniem jednoczesnych i komplementarnych zjawisk
polityzacji prawa i jurydyzacji polityki, ktore majag wptyw na uktad odpowiedzialnosci
administracji publicznej?®.

Polityzacja prawa ma charakter prymarny i pierwotny w tym znaczeniu, ze to zawsze
polityka poprzedza wszelkie decyzje prawne*. Najwazniejsze zrodta prawa w panstwie,
jakimi sg konstytucja oraz akty normatywne rangi ustawy, sg stanowione przez parlament
pochodzacy z demokratycznych wyborow. Zasada zwierzchnictwa narodu jest realizowa-
na przede wszystkim w ramach demokracji parlamentarnej**!. W zwigzku z tym podkresli¢

nalezy nieuchronny fadunek polityczny prawa stanowionego nie tylko w parlamencie, ale

i kontrowersje oraz nawalnica namietnosci i emocji. Pogodzenie tych zwigzanych ze soba ,,zywiolow” nie
jest prostym zadaniem”. Zob. Z. Duniewska, Prawo administracyjne — wprowadzenie..., s. 118.

28 Zbigniew Kmieciak pisze: ,,nie wolno traci¢ z pola widzenia okolicznosci, ze pewne decyzje polity-
kéw, dotyczace np. tempa wprowadzanych zmian legislacyjnych lub zakresu dokonywanych konsultacji
i ekspertyz oraz sposobu wykorzystania ich rezultatow, wymykaja si¢ spod ocen stricte prawnych. Podlega-
ja one weryfikacji z innych punktow widzenia, w szczegdlnosci racjonalnosci dziatania, organizacyjnej
sprawnos$ci lub zwyklej przyzwoitosci postepowania”. Zob. Z. Kmieciak, Rzqdy prawa majq ograniczaé
wladze absolutng, ,,Panstwo i Prawo” 2016, nr 9, s. 7.

29 Ponizsze rozwazania na temat zjawisk polityzacji prawa i jurydyzacji polityki zostaty zaczerpnigte
i rozwini¢te z mojego artykutu R. Kusiak-Winter, Otoczenie polityczno-prawne..., s. 103—118.

240 Michat Pazdziora oraz Michal Stambulski, powotujac si¢ na Zarys teorii prawa Stawomiry Wron-
kowskiej i Zygmunta Ziembinskiego, wskazuja na swoisty czynnik temporalny réznicujacy prawo i polity-
ke i zauwazaja przy tym cickawg zaleznosc: ,,Tworzenie prawa jest dziatalno$cig polityczna, lecz w momen-
cie powstania normy prawnej genetyczna politycznos¢ takiej normy zostaje tajemniczo zapomniana”, zob.
M. Pazdziora, M. Stambulski, Co moze da¢ nauce prawa politycznosc¢? Przyczynek do przysztych badan,
,,Archiwum Filozofii Prawa i Filozofii Spotecznej” 2014, nr 1, s. 65.

241 Zob. art. 4 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r., Dz. U. z 1997 r. Nr 78,
poz. 483 ze zm.
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réwniez przez organy administracji, ktore swa posrednia legitymacj¢ demokratyczng

czerpia z poparcia parlamentu®*

. To z kolei uswiadamia, ze administracja jest umiejsco-
wiona w podwdjnej ambiwalentnej roli, ktora nakazuje staranng refleksje nad zagadnieniem
odpowiedzialnosci (a)politycznej administracji. Jesli bowiem rozpatrujemy administracje
jako sktadnik egzekutywy, ktora z mocy upowaznienia legislatora stanowi prawo powszech-
nie obowigzujace, to jest wowczas naturalnym przedtuzeniem polityki i odpowiada za
samodzielny namyst nad rozwojem polityk publicznych?®. Jesli natomiast wskazujemy na
podstawowa funkcje administracji, jaka jest wykonywanie prawa, to nalezy podkresli¢ jej
bezstronny i apolityczny charakter i odpowiedzialno$¢ bedzie oceniana wedle kryteriow
zwigzania prawem.

Nalezy zwroci¢ uwage, ze przeciwienstwem polityzacji prawa jest stanowienie
prawa przez organy lub podmioty administracyjne pozbawione klasycznej legitymacji
demokratycznej, co prima facie moze budzi¢ respekt i zaufanie wobec eksponowania
elementoéw fachowosci i niezalezno$ci od naciskow politycznych. Z drugiej jednak stro-
ny nalezy mie¢ na uwadze niebezpieczenstwo podejmowania decyzji legislacyjnych bez
zagwarantowania wystarczajacych mechanizmow demokratycznej kontroli>*. Przyktadem

odbiegajacym od klasycznych wzorcow legitymacji parlamentarnej bedzie wyposazenie

242 W Polsce organy administracji publicznej posiadaja kompetencje do tworzenia okre$lonych rodzajow
zrodet prawa (rozporzadzenia, zarzadzenia, prawo miejscowe). Juz sama Konstytucja RP przyznaje kompe-
tencje do wydawania rozporzadzen Radzie Ministrow (art. 146 ust. 4 pkt 2), Prezesowi Rady Ministrow
(art. 148 pkt 3), ministrowi kierujacemu dziatem administracji rzadowej (art. 149 pkt. 2). Warto w tym miej-
scu podnies¢ udziat administracji w tworzeniu prawa rangi ustawowej w formie inicjatywy ustawodawczej.
Wigcej na ten temat zob. M. Rekawek-Pachwicewicz, Udziat administracji w procesie tworzenia prawa, [w:]
Nauka administracji, red. B. Kudrycka, B. Guy Peters, P. J. Suwaj, Warszawa 2009, s. 253 i n.

2 Wydaje sig, ze to whasnie we Francji administracja uzyskata najsilniejsze prerogatywy stanowienia
prawa powszechnie obowigzujacego. Na mocy Konstytucji V Republiki administracja uzyskata kompeten-
cje nie tylko do wydawania rozporzadzen wykonawczych konkretyzujacych ustawy (r‘eglements d’execu-
tion des lois), ale rowniez do wydawania niezaleznych od ustawodawstwa rozporzadzen autonomicznych
(r'eglements autonomes). Jak zauwaza Paul Gonod, wspoélczesna konstytucja wprowadzita istotne novum,
nakreslajac granice regulacji materialnoprawnej ustawy. W czasach III. i IV. Republiki doszto bowiem do
roztamu w zakresie wydawanych rozporzadzen, gdyz obok rozporzadzen wykonawczych do ustaw pojawi-
ly si¢ rozporzadzenia autonomiczne — dla umozliwienia egzekutywie wydawania regulacji w celu utrzyma-
nia porzadku publicznego oraz zagwarantowania funkcjonowania service public. Jednoczes$nie orzecznic-
two sadow administracyjnych ustalito katalog spraw obowigzkowo regulowanych w ustawie (w tekscie jest
wskazana ewolucja historyczna). Konstytucja obecnie obowigzujaca zawiera w art. 34 katalog spraw za-
strzezonych dla ustawy oraz w art. 37 ust. 1 zastrzezonych dla rozporzadzenia autonomicznego. Nalezy
pamietac, ze zgodnie z konstytucja zakres regulacji rozporzadzenia moze zostac¢ rozszerzony za sprawg re-
ferendum (art. 21) oraz upowaznienia czasowego wydanego w ustawie (art. 38). Zob. P. Gonod, Grundziige
des Verwaltungsrechts in gemeineuropdischer Perspektive: Frankreich, [w:] Handbuch Ius Publicum Euro-
paeum. Verwaltungsrecht in Europa: Grundziige..., s. 193 in.

24 Na ten aspekt niejednokrotnie zwracat uwage Trybunat Konstytucyjny RP. Przyktadowo w jednym
z orzeczen Trybunal powotuje si¢ na art. 4 ust. 2 Konstytucji RP, dopuszczajac szeroks interpretacje przed-
stawicielstwa narodu, jezeli organy wtadzy publicznej ,,zostaly powotane przez Konstytucje do realizacji
woli Narodu a ich dziatalno$¢ — poddana jest w sposob mniej lub bardziej bezposredni kontroli spoteczen-
stwa”. Zob. wyrok TK z 31.05.2004 r., K 15/04, OTK-A 2004, nr 5, poz. 47; M. Zubik (red.), Konstytucja
III RP w tezach orzeczniczych Trybunalu Konstytucyjnego i wybranych sqdow, Warszawa 2008, s. 43.
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w kompetencje prawodawcze rozmaitych agencji (np. unijnych dziatajacych w transna-
cjonalnych sieciach organow administracji publicznej**®) oraz struktur administracji
miedzynarodowej>*S.

Zagadnienie polityzacji prawa uswiadamia, ze odpowiedzialno$¢ administracji
wzgledem polityki jest konstruowana w demokratycznym procesie stanowienia prawa,
bedac wypadkowg wywazania r6znorodnych opcji i argumentow politycznych. Natomiast
zjawisko stanowienia prawa przez wspomniane niezalezne podmioty administracyjne
nakazuje pilne poszukiwanie alternatywnych mechanizmoéw zagwarantowania odpowie-
dzialno$ci administracji przed polityka, o czym bgdzie mowa w dalszej czesci rozwazan.

Polityzacji prawa towarzyszy nicodzownie jurydyzacja polityki, co oznacza, ze
jedna z najwazniejszych funkcji prawa jest tworzenie formalnych ram dla dziatalnosci
politycznej. W tym sensie prawo nie tylko delimituje polityke, ograniczajgc dowolnos¢
1 uznaniowo$¢, ale przede wszystkim jg umozliwia, bedac podstawowym narzedziem
realizacji polityki®*’. Stad wynika réwniez przytoczone na wstegpie zatozenie, ze to wla-
$nie prawo konstytuuje mechanizmy odpowiedzialnos$ci administracji wobec polityki.

Nalezy doda¢, ze prawo jest postrzegane jako podstawowy instrument depolity-
zacji administracji rowniez przez wprowadzenie standaryzacji i formalizacji. To natomiast
ma znaczenie dla oceny odpowiedzialno$ci administracji. Istnieje zatem prosta zalezno$¢
—im wigksza formalizacja w dziatalnosci administracji, tym bardziej w ocenie odpowie-
dzialno$ci administracji ktadzie si¢ nacisk na przestrzeganie i wierno$¢ procedurom
ograniczajacym dowolnos¢ dziatania?*. Odpowiednia doza standaryzacji i formalizacji
ma niewatpliwe zalety: daje wskazowki 1 orientacj¢, zapobiega wytworzeniu si¢ niewy-
dolnosci, utatwia i optymalizuje wykonywanie zadan publicznych, jest narzedziem
przeciw samowoli biurokratycznej oraz czyni dziatania administracji bardziej przewi-

dywalnymi i przejrzystymi*®.

245 J. Supernat, Administracja Unii Europejskiej. Zagadnienia wybrane, Wroctaw 2013, s. 95 i n.

26 M. Glaser, Internationale Verwaltungsbeziehungen, Heidelberg 2010; M. Knauff, Regelungsver-
bund: Recht und Soft Law im Mehrebenensystem, Heidelberg 2010, s. 248.

247 Utozsamiajac realizacje polityki ze sprawowaniem wiladzy, nalezy si¢ zgodzi¢ z Leszkiem Moraw-
skim, ze prawo administracyjne jest jednocze$nie instrumentem sprawowania i ograniczania witadzy w pan-
stwie, shuzgcym racjonalizacji oraz sprzyjajacym przewidywalnosci i obliczalno$ci zachowan, jak rowniez
osiggania celow, nawet tych niegodnych realizacji, zob. L. Morawski, Instrumentalizacja prawa (zarys pro-
blemu), ,,Panstwo i Prawo” 1993, nr 6, s. 17.

248 Na ten temat z punktu widzenia reform proefektywnosciowych w wybranych krajach Europy zob.
R. Kusiak-Winter, Performance Management w administracji publicznej — uwarunkowania, dylematy, wy-
zwania, ,,Samorzad Terytorialny” 2013, nr 10, s. 49 i n.

249 W sprawie niekorzystnego wptywu btedow formalizacji na dziatalno$¢ administracji zob. J. Kor-
czak, Jakos¢ prawa administracyjnego na przyktadzie materialnego, procesowego i ustrojowego prawa
administracyjnego samorzqdu terytorialnego, [w:] Kryzys prawa administracyjnego?, t. 1: Jakos¢ prawa
administracyjnego, red. D. R. Kijowski, A. Miru¢, A. Sutawko-Karetko, Warszawa 2012, s. 180-225; idem,
Regulacje projakosciowe prawa samorzqdu terytorialnego, [w:] Wyzwania i dylematy zwiqzane z funkcjo-
nowaniem administracji publicznej, red. E. Jasiuk, Radom 2012, s. 273-307.
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Standaryzacja i formalizacja spelniajg zatem wazng funkcj¢: umozliwiajg depoli-
tyzacje struktury odpowiedzialno$ci administracji. Dzieje si¢ tak dla urzeczywistnienia
idealow demokratycznego panstwa prawa. Oznacza to, ze w odniesieniu do administra-
cji przestrzen wspotzaleznosci polityki i prawa znajduje najpelniejszy wyraz w postula-
cie zwigzania administracji prawem. Co znamienne, dogmatyka administracji kontynen-
talnej ktadzie tradycyjnie wzmozony nacisk na analiz¢ czynnikdéw gwarantujacych
praworzadno$é, co z kolei mogloby sprawia¢ wrazenie zaniedbywania czynnikow de-
mokratycznych (politycznych). Takiemu mysleniu towarzysza obawy, ze instrumentali-
zowanie prawa do realizacji partykularnych celéw politycznych grozi przeksztatceniem

panstwa prymatu prawa w panstwo prymatu polityki nad prawem?>°,

2. Odpowiedzialnos¢ administracji przed polityka z perspektywy
sterowania ustawowego

2.1. Wprowadzenie

Centralnym instrumentem kreowania struktury odpowiedzialno$ci administracji
w demokracji parlamentarnej jest sterowanie ustawami. Sterowanie stawia pytanie
o stopien zwigzania administracji prawem, za§ w aspekcie komparatystycznym ukazu-
je odmienne sposoby osiagania zamierzonych przez ustawe celéw. W ponizszych roz-
wazaniach kluczowe znaczenie ma kwestia, czy klasyczny podziat rol migedzy polityka
i administracja (odpowiednio stanowienie i wykonywanie prawa) jest nadal tym pod-
stawowym wyznacznikiem relacji i odpowiedzialno$ci administracji wobec polityki,
czy moze najnowszy rozwdj prawodawstwa idzie w kierunku zmiany ugruntowanych
od lat rozwigzan.

Punktem wyj$cia i podstawowg przestanka sterowalnosci ustawami jest obo-
wigzywanie zasady praworzadnosci. W rozdziale po§wigconym jurydyzacji zostato
ukazane kluczowe znaczenie tejze zasady dla konstrukeji odpowiedzialnosci admini-
stracji jako bytu prawnego. W tym miejscu zostanie wskazana szczegodlna rola parla-
mentu jako demokratycznej instancji odpowiedzialno$ci wytonionej w wyborach
powszechnych i jednoczes$nie jako kreatora elementéw relacyjnych odpowiedzialno$ci

administracji.

20 A. Bta$, Administracja publiczna w dobie globalizacji, [w:] A. Bta$, J. Bo¢, J. Jezewski, op. cit.,
s. 47 1 n. Zaznaczy¢ przy tym nalezy, ze zagrozenia prymatu polityki nad prawem wynikaja z realnych
niebezpieczenstw traktowania prawa w sposob instrumentalny, co degraduje jakos$¢ i sam status prawa.
Szerzej na ten temat zob. E. Kustra, Polityczne problemy tworzenia prawa, Torun 1994, passim; H. Kacz-
marczyk, Rzqdy prawa, a nie ludzi. Poglgdy F. A. von Hayeka na temat instrumentalizacji prawa, Kielce
2011, passim.
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W demokracji parlamentarnej ustawa jest zasadniczym medium sterowania dzia-

21 Pelna sterowalno$¢ ustawami zachodzi wowczas,

faniami administracji publicznej
gdy wystepuje klasyczna dychotomia rél migdzy administracja a polityka, gdzie polity-
ka stanowi ustawy, precyzujac w sposob wyczerpujacy cel i metody realizacji ustawy,
za$ administracja wykonuje prawo realizujac cele polityki wedle wytycznych. W tym
przypadku wykonywanie prawa jest wylacznie czynnos$cia apolityczna i techniczna, zas
legitymacja demokratyczna zostaje ,,skonsumowana” w procesie powstawania ustawy.
Wowecezas rowniez uktad odpowiedzialnos$ci jest jasny i nie budzi zadnych watpliwosci,
poniewaz o wszystkim zadecydowano w procesie stanowienia prawa i administracja jest
wylacznie wykonawcg woli politycznej zapisanej w ustawie. Warunkiem jest taka kon-
strukcja normy prawnej, ktora okresla wyczerpujaco wszystkie elementy procesu stoso-
wania prawa®?. Wtedy odpowiedzialnos¢ administracji sprowadza si¢ do oceny wyko-
nywania prawa w znaczeniu zado$cuczynienia wszystkim wymogom formalnym
zapisanym w prawie®*.

Jesli wykonywanie prawa przez administracj¢ postrzegane jest jako czynnosé
apolityczna i techniczna, to uchwalenie ustawy oznacza zakonczenie procesu politycz-
nego, ktéremu towarzyszy przekonanie, ze legitymacja demokratyczna znajduje ujscie
W procesie powstawania ustawy. Natomiast im wigkszg swobode¢ ustawodawca pozo-
stawia administracji w wykonywaniu prawa, tym wigcej polityki odnajdujemy w jej
dziataniach, za$ odpowiedzialno$¢ wobec polityki gwarantuja dodatkowe zabezpiecze-
nia proceduralne i organizacyjne dla prawidlowego podejmowania decyzji. Nalezy
z calg mocg podkresli¢, ze nie kazda swoboda dziatania administracji zawiera w sobie

potencjat ksztaltowania polityki czy zachowania o znamionach politycznych. Duzo

31 Jak trafnie zauwaza Wolfgang Kahl, niezaleznie od zmian i przetomow w sferze publicznej sterowa-
nie ustawami stanowi w dalszym ciaggu najwazniejsze medium sterowania dzialalno$ciag administracji pu-
blicznej, za$ inne typy sa tylko jej uzupetnieniem (np. medium doboru odpowiedniej formy organizacyjnej,
medium budzetu, medium zarzadzania kadrami), zob. W. Kahl, Grundziige des Verwaltungsrechts in ge-
meineuropdischer Perspektive: Deutschland, [w:] Handbuch Ius Publicum Europaeum. Verwaltungsrecht in
Europa: Grundziige..., s. 126.

22 Nalezy uscisli¢, ze stopien szczegdtowo$ci zwigzania administracji prawem dotyczy wszystkich
etapow stosowania prawa przez organ administracyjny. Postugujac si¢ konceptualizacja zaproponowang
przez Jerzego Wroblewskiego, nalezy stwierdzié, ze zwigzanie prawem znajduje petny wyraz, gdy organ
administracji nie ma watpliwosci z jednoznacznym ustaleniem przepisu prawa, jaki w danym przypadku
obowiazuje i — co wazniejsze — nie ma watpliwosci w zakresie ustalenia znaczenia przepisu prawa, ponie-
waz nie zawiera poj¢¢ niedookreslonych. Na etapie oceny dowodow organ jednoznacznie stwierdza, ktore
fakty zostaly udowodnione, a nastepnie dokonuje subsumpcji faktu uznanego uprzednio za udowodniony,
by na koncu ustali¢ skutki prawne uznania okreslonego faktu za udowodniony, zob. J. Wréoblewski, Stoso-
wanie prawa przez organy administracji, ,,Organizacja — Metody — Technika” 1972, nr 12, s. 16 i n.

53 Takie sytuacje maja przykladowo miejsce w przypadkach zagrozenia zycia, zdrowia czy bezpie-
czenstwa publicznego, co do ktdrych norma prawna przewiduje na tle danego stanu faktycznego wydanie
przez organ administracyjny tylko jednej mozliwej decyzji zgodnej z prawem. Mowa jest wowczas o ,,re-
dukcji uznania do zera” (Ermessensreduktion auf Null).
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zalezy od typu normy prawnej — jesli jest ona skierowana na subsumpcj¢ faktu uzna-
nego za udowodniony, to najczesciej dzialanie administracji jest pozbawione wyborow
politycznych®*4.

Jednak zarowno w przesztosci, jak i wspotczesnie regute stanowi sytuacja, gdy
ustawodawca z roznych wzgledoéw (rowniez politycznych) odstepuje od petnej i wyczer-
pujacej determinacji prawnej sposobu dziatania administracji, pozostawiajac jej tzw. luz
decyzyjny*”. Nie tyle tu mowa o konieczno$ci dokonania wyboru przez organ jednego
z mozliwych alternatywnych skutkow prawnych (np. ,,organ moze”*%), ile o tym, ze
dysponuje on okreslong wolnoscig wyboru, ktora powoduje przesunigcie punktu cigzko-
$ci w ocenie odpowiedzialnosci administracji. Chodzi tu zwlaszcza o przypadki uwzgled-
nienia samodzielnej interpretacji ustawowych sformutowan niejednoznacznych czy
nieostrych (typu interes spoteczny®”, interes publiczny®®, dobro wsp6lne** czy bezpie-
czenstwo publiczne?®®). Wtedy organ administracyjny staje si¢ z koniecznos$ci przedtu-
zeniem demokratycznie wybranego parlamentu, rekonstruujgc cele i zamierzenia ustawy?s'.
W zwigzku z tym nalezy uznac, ze zakres samodzielno$ci i tym samym odpowiedzial-
no$ci administracji w toku wykonywania ustaw jest stopniowalny, w zaleznosci od

stopnia konkretyzacji elementéw procesu stosowania prawa.

2% Ch. Mollers, Verwaltungsrecht und Politik, [w:] Handbuch Ius Publicum Europaeum. Verwaltungs-
recht in Europa: Grundziige..., s. 1181.

25 Jak podkresla Jan Zimmermann, ,,Administracja publiczna, ktora oczywiscie w panstwie prawnym
jest catkowicie prawem zwigzana, nic moze funkcjonowac bez tego rodzaju luzéw, a istnienie tych luzow
jawi si¢ jako immanentna cecha prawa administracyjnego upowazniajacego administracj¢ do dziatania”,
zob. J. Zimmermann, Aksjomaty prawa..., s. 204.

2% Np. art. 98 § 1 ustawy z 14.06.1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (tekst jedn.: Dz. U.
72018 1., poz. 2096 ze zm.). Zwroty te wystepuja w potaczeniu z terminami okreslajagcymi charakter doko-
nywanej czynnosci, np. ,,moze obnizy¢” (art. 39 ust. 1 ustawy z 21.8.1997 r. o gospodarce nieruchomoscia-
mi (tekst jedn.: Dz. U. z 2018 r., poz. 2204). Niejednokrotnie zwroty te bywaja sprz¢zone z innymi wyraze-
niami sugerujagcymi mozliwo$¢ wyboru, np. ,,moze wyrazi¢ zgodg” (art. 38 ust. 3 ustawy z 7.07.1994 r.
Prawo budowlane (tekst jedn.: Dz. U. 22018 ., poz. 1202) czy ,,moze uznac¢ (art. 118 ustawy z 18.12.2003 r.
o ochronie roslin (tekst jedn.: Dz. U. z 2017 r., poz. 2138 ze zm.). Zob. M. Jaskowska, Uznanie administra-
cyjne..., s. 265.

7 M. Wyrzykowski, op. cit., passim.

2% M. Jaskowska, Pojecie interesu publicznego i jego funkcje w prawie administracyjnym, [w:] Teoria
instytucji prawa administracyjnego. Ksigga pamiqtkowa Profesora Jerzego Stefana Langroda, red. J. Ni-
czyporuk, Paryz 2011, s. 287 i n.

2 M. Stahl, Dobro wspélne..., s. 47 in.

260y, Kaminski, Pojecie bezpieczenstwa w prawie administracyjnym, ,,Panstwo i Prawo” 2013,
nr10,s.491in.

261 Postrzeganie uznania administracyjnego jako swoistego rodzaju przedtuzenia woli ustawodawcy
jest zauwazalne u Zbigniewa Cieslaka, ktory laczy te kategori¢ z realizacja dobra wspolnego. Dzieje si¢ tak,
gdy niezaleznie od zakresu szczegétowosci uregulowania elementdéw sytuacji organ administracyjny moze
w sposob samodzielny, ,,niejako zastgpujac ustawodawce”, zadecydowac o tresci skutku prawnego i przez
to zrealizowa¢ dobro wspolne, zob. Z. Cieslak, Istota i zakres prawa administracyjnego, [w:] Prawo admi-
nistracyjne, red. Z. Niewiadomski, Z. Cieslak, I. Lipowicz, G. Szpor, Warszawa 2011, s. 83-87.
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Tak nakreslony rozktad odpowiedzialnosci migdzy polityka a administracja, gdzie
przedstawiciele narodu §wiadomie przerzucajg ci¢zar (politycznej) odpowiedzialnosci
na (a)polityczny organ stosujacy prawo administracyjne jest nieunikniony i posiada
dtugie tradycje uksztattowane w kulturze prawnej poszczeg6élnych panstw. We wszyst-
kich badanych krajach tym zasadniczym mechanizmem przesuwania punktu ciezkosci
w ocenie odpowiedzialnos$ci administracji jest instytucja wladzy dyskrecjonalnej ad-
ministracji (luzu decyzyjnego)**?, okreslanego niekiedy zbiorczym pojeciem ,,wywaza-
nia”*%. W zwigzku z tym punktem wyjscia do niniejszych rozwazan jest twierdzenie,
ze nic bardziej nie oddaje specyfiki relacji pomi¢dzy instancja a podmiotem odpowie-
dzialnosci niz podejscie polityki do kwestii udzielenia administracji w ustawie okre-
slonej swobody dziatania. Niezmiernie istotne jest rowniez podejscie doktryny do za-
gadnienia wtadzy dyskrecjonalnej. Na tym tle obserwujemy znaczace roznice
w badanych systemach administracji publicznej, co znajduje swoje przetozenie juz
chociazby w sposobie definiowania oraz rozumienia roli i funkcji luzu decyzyjnego

administracji w doktrynie.

2.2. Dwa ujecia wladzy dyskrecjonalnej

Istnieje jeden zasadniczy element wspolny dla wszystkich badanych porzadkow
prawnych i jest nim obowiazywanie zasady legalnos$ci, zwanej rowniez zasadg praworzad-
nosci (Legalititsprinzip, principe de légalité, rule of law). Nie podlega zatem dyskusji, ze
zarowno polska, jak i niemiecka, brytyjska czy francuska administracja sg administracja-
mi sterowanymi ustawami i tym samym posiadajacymi legitymacje¢ demokratyczng po-
chodzaca bezposrednio od parlamentu. Ale juz na etapie analizy zasady legalnosci dadza
si¢ —w duzym uproszczeniu — zaobserwowac dwa przeciwstawne podejsécia, ktore rzutuja
na odmienng ocen¢ wladzy dyskrecjonalnej i, w konsekwencji, odmienng ocen¢ odpowie-
dzialno$ci administracji przed polityka. Rzeczone podejscia nawigzuja do szeroko dysku-

towanego w doktrynie dylematu wspotistnienia administracji swobodnej i zwigzanej***,

262 W ponizszych rozwigzaniach pojecie wladzy dyskrecjonalnej i luzu decyzyjnego bedzie uzywane
w szerokim znaczeniu, obejmujac zwlaszcza przypadki samodzielnego dokonywania wyborow przez organ
administracyjny, nie tylko przez interpretacje poje¢ nieostrych, ale rowniez przez interpretacje woli ustawo-
dawcy pozwalajacg na samodzielne ksztattowanie polityki administracyjne;j.

263 W sprawie pojecia ,,wywazania” zob. E. Schmidt-Apmann, Ogdlne prawo administracyjne..., s. 266.
Autor wigze ,,wywazanie” z wykonywaniem uznania, gdzie samo poj¢cie uznania jest ujmowane bardzo
szeroko. Zdaniem Jana Zimmermanna okre$lenie ,,wywazanie” nalezy traktowac bardzo szeroko i odnosic¢ je
do wszelkiej, nawet pozadyskrecjonalnej dziatalno$ci administracji publicznej, zob. J. Zimmermann, Aksjo-
maty prawa..., s. 220 in.

264 Ten swoisty dylemat trafnie ujmuje Dorota Dabek, piszac: ,,prawodawca kazdorazowo staje zatem
przed dylematem wyboru migdzy tak $cistym okresleniem przedmiotu regulacji, jak to tylko mozliwe, albo
przekazaniem doktadnego dookre$lenia tresci przepisu podmiotom stosujacym prawo. Wybor drugiego
z mozliwych rozwigzan jest nastawiony na podzial pracy miedzy prawodawcg a organami stosujacymi pra-
wo”, D. Dabek, Prawo se¢dziowskie w polskim prawie administracyjnym, Warszawa 2010, s. 358.
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ktorego esencja jest wystepowanie obok siebie zwigzania administracji prawem i wladzy
dyskrecjonalnej administracji publicznej*®*.

Pierwsze podejscie znamionuje restrykcyjne rozumienie zasady legalnosci. Im
bardziej legislator stara si¢ determinowac i sterowaé w ustawie dziataniami administra-
cji, unikajac wydawania norm blankietowych oraz uzywania pojg¢ otwartych i nieostrych,
tym bardziej sktania si¢ ku koncepcji odpowiedzialno$ci administracji za wiernos$¢
ustawie i literze prawa.

Jednak, jak juz byla o tym mowa, ustawodawca najczesciej odstepuje od petnej
1 wyczerpujacej determinacji prawnej sposobu dziatania, pozostawiajac administracji
okreslony zakres swobody dzialania, ktéra jednak w dalszym ciggu powinna podlegac
ocenie wedle kryteriow praworzadnosci. Stad powstaje preferencja legislatora w kierun-
ku stanowienia norm o charakterze kondycjonalnym (kauzalnym), ktére charakteryzuje
specyficzna budowa zawierajgca co najmniej hipoteze i skutek prawny?*. Rzeczona
konstrukcja normy prawnej umozliwia, by administracja dysponowata opcja wyboru
miedzy réznymi sposobami zachowania si¢ w obliczu stanu faktycznego okreslonego
w hipotezie normy ustawowej. Daje to mozliwos¢ rozstrzygniecia zindywidualizowane-
g0, a jednoczesnie ustawowo zdeterminowanego (instytucja uznania). Stanowienie norm
kondycjonalnych jest wyrazem daznos$ci ustawodawcy do odpolitycznienia administra-
cji, ktdra przy zaistnieniu okreslonego stanu faktycznego jest zobowigzana wydac decy-
zje administracyjng o okreslonej tresci. To zatem (polityczne) prawo administracyjne
staje si¢ dzigki zastosowaniu norm kondycjonalnych tym zasadniczym medium odpoli-
tyczniania administracji, czyniac z niej twor odpowiedzialny za wykonywanie prawa,
a nie za realizowanie wlasnej polityki (wlasnych polityk publicznych), co jest charakte-
rystyczne dla norm zadaniowych prawa administracyjnego.

Podziat norm prawa administracyjnego na normy kondycjonalne oraz normy za-

daniowe oddaje po cz¢sci zaproponowany w literaturze podziat dzialan administracji na

265 Na ten temat zob. A. Bta$, Miedzy swobodq i prawnym zwigzaniem administracji publicznej, AUWr
No. 2154, ,,Prawo” 1999, t. CCLXVI, s. 23-32; Z. Duniewska, Wladza dyskrecjonalna administracji publicz-
nej a sytuacja prawna jednostki — kilka refleksji, [w:] Administracja publiczna pod rzqdami prawa..., s. 97 i n.
Jak zauwaza Matgorzata Jaskowska, ,,zasada zwigzania administracji publicznej prawem nie wyklucza istnie-
nia wladzy dyskrecjonalnej”, M. Jaskowska, Uznanie administracyjne...,s. 231.

26 Na temat podziatu norm prawa administracyjnego zob. w szczeg6lnoséci m.in. A. Chetmonski, Typy
norm prawnych materialnego prawa administracyjnego i ich rola w ksztattowaniu sytuacji prawnej jednost-
ki, AUWr No 167, ,,Przeglad Prawa i Administracji” 1972, t. I, s. 71 i n.; J. Filipek, Elementy strukturalne
norm prawa administracyjnego, ,,Zeszyty Naukowe UJ, DCXXVII, Prace Prawnicze” 1982, nr 99, s. 199;
W. Goralezyk, Zasada kompetencyjnosci w prawie administracyjnym, Warszawa 1986, s. 82 i n.; Z. Cieslak,
Zbiory zachowan w administracji panstwowej. Zagadnienia podstawowe, Warszawa 1992, s. 59; M. Jas-
kowska, Zwigzanie decyzji administracyjnej ustawg, Torun 1998, s. 112. Na temat klasyfikacji norm prawa
administracyjnego w Niemczech zob. R. Breuer, Konditionale und finale Rechtsetzung, ,,Archiv des dffen-
tlichen Rechts* 2002, Nr. 127, s. 523 i n.
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te o charakterze wykonawczym i planistycznym?*’. Administracja prowadzi dziatalno$¢
wykonawcza w procesie realizacji ustaw, gdy podejmuje zamierzenia i cele przyjete
w ustawie, z gory narzucone administracji przez ustawodawce, a inkorporowane w tre-
$ci norm prawnych?®®. Natomiast dziatalno$¢ planujaca administracji jest realizowana
w granicach szerszego upowaznienia ustawowego, ktore nie da si¢ wcisngé¢ w sztywny
gorset hipotezy i dyspozycji normy ustawowej. Normy zadaniowe okreslajg wprawdzie
ogoblne cele 1 preferencje dziatalnosci administracyjnej, ale jednoczesnie oczekuja od
administracji samodzielnego dookreslenia lub sprecyzowania celéw oraz dobraniu wita-
Sciwych §rodkéw prowadzacych do realizacji tychze celow.

Jest zatem symptomatyczne, ze preferowanie norm kondycjonalnych idzie w parze
z wieksza powsciagliwoscia ustawodawcy do udzielania administracji wladzy dyskre-
cjonalnej i traktowania tej ostatniej jako ostatecznos$¢. Przejawia si¢ to przyktadowo
w zakazie domniemywania uznania administracyjnego, ktore powinno by¢ udzielone
wprost w ustawie, a nie w sposob dorozumiany. Wowczas uznanie staje si¢ kategorig
prawna, ktora nalezy kontrolowa¢ w dziatalnosci orzeczniczej saddéw. Z tym zagadnieniem
aczy sie $cisle koniecznos$¢ ustalenia granic uznania i delimitacji tej kategorii w stosun-
ku do wszystkich innych przejawoéw wiadzy dyskrecjonalnej administracji publiczne;.
Chodzi o to, ze tylko wypracowanie jasnych i niebudzacych watpliwosci prawnych
granic uznania pozwoli na sprawowanie niezaleznej kontroli sadowe;j.

Drugie przeciwstawne podej$cie cechuje brak rygorystycznej interpretacji zasa-
dy legalnosci. Rownie wazne co dziatanie w zgodzie z litera prawa jest dziatanie
uwzgledniajgce ogdlnie przyjete niepisane zasady oraz poczucie zdrowego rozsadku
piastunow organ6éw administracji. Odzwierciedleniem takiego podejscia jest zamierzo-
na dziatalno$¢ legislatora polegajaca na rezygnacji z dazenia do wyczerpujacej i precy-
zyjnej determinacji prawnej dzialania administracji. Znajduje to wyraz w tendencji do
tworzenia w ustawie norm blankietowych oraz stosowania poj¢¢ nieostrych i niedo-
okreslonych. W tym ujeciu na pierwszy plan wysuwa si¢ dazno$¢ parlamentu do uczy-
nienia z administracji bytu odpowiedzialnego nie tyle za wierne realizowanie litery
prawa, ile za samodzielne prowadzenie polityki publicznej. W zwigzku z tym w proce-
sie legislacyjnym wystepuje preferencja na rzecz stanowienia norm zadaniowych (norm

finalnych, norm planowania®), ktore w sposob ramowy formutuja cel, pozostawiajac

267 H. Maurer, Allgemeines Verwaltungsrecht, Miinchen 2009, s. 161; A. Jedrzczak, Planowanie jako
dzialanie podejmowane dla realizacji wartosci w prawie administracyjnym, [w:] Aksjologia prawa admini-
stracyjnego, red. J. Zimmermann, t. I, Warszawa 2017, s. 193.

28 A, Jedrzezak, op. cit., s. 193.

269 Matgorzata Jaskowska okresla desygnaty norm finalnych (zadaniowych, planowania) w oparciu
o ustalenia literatury niemieckie;j. Ich charakterystyka laczy si¢ $cisle ze zjawiskiem planistycznej wolnosci
ksztaltowania podmiotéw administracji publiczne;j i silng orientacja tychze norm na ksztattowanie przyszto-
$ci. Zob. H. Maurer, Allgemeines Verwaltungsrecht, Miinchen 2009, s. 161 — podaj¢ za: M. Jaskowska,
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administracji duza swobod¢ w zakresie sposobdw i metod realizacji. Sprostanie wymo-
gom ustawowym czyni z administracji byt odpowiedzialny za dziatanie tworcze, przed-
sigbiorcze i elastycznie reagujace na zmiany w rzeczywisto$ci administrowania. Warto
zatem podkresli¢, ze w przeciwienstwie do podejscia pierwszego, w ktorym prawo byto
narzedziem odpolitycznienia administracji, to tutaj przeciwnie — normy zadaniowe
(finalne, planowania) ze swej istoty zaktadajg polityczno$¢ administracji odpowiedzial-
nej za aktywne poszukiwanie sposobow rozwigzywania problemow spotecznych oraz
gospodarczych?™.

W $wietle omawianego podej$cia widzimy odmienne nastawienie parlamentu do
udzielania administracji wladzy dyskrecjonalnej. Istnieje domniemanie, ze zawsze gdy
norma prawna zawiera sformutowania ogdlne, nieprecyzyjne i nieostre, wystepuje wola
ustawodawcy do udzielenia administracji swobody dzialania. W zwiazku z tym nie
dziwi rowniez stabe zainteresowanie orzecznictwa czy doktryny do dokonywania kon-
ceptualizacji czy delimitacji uznania administracyjnego w stosunku do innych form
wiladzy dyskrecjonalnej. Stad przykladowo instytucja uznania jawi si¢ bardziej jako
zawor umozliwiajacy odformalizowanie i uelastycznianie administracji niz jako katego-
ria czysto prawna.

Konstatujac, nalezy wskaza¢ na kluczowe znaczenie wladzy dyskrecjonalne;,
ktora — jakkolwiek réznie rozumiana w réznych systemach prawnych — ukazuje najwaz-
niejsze elementy determinujace zagadnienie odpowiedzialno$ci administracji sterowanej
ustawa parlamentarna. Odzwierciedla nie tylko nastawienie legislatora do roli i funkcji
administracji w systemie sprawowania wtadzy, ktore ma przetozenie w strukturze normy
prawnej. Rowniez uswiadamia istnienie réznorodnosci fundamentdw, na jakich sg bu-
dowane relacje odpowiedzialno$ci administracji kreowanej w ustawie. Mozliwy jest
zatem fundament legalistyczny, gdzie ustawa jest w zamysle tym podstawowym budul-
cem relacji nie tylko na linii instancja — podmiot odpowiedzialnosci, ale i rowniez pod-
miot — adresat odpowiedzialno$ci. Wszakze cele i zadania administracji maja w efekcie

koncowym zaspokaja¢ potrzeby jednostek i ich zbiorowosci. Jednak mozliwy i rownie

Uznanie administracyjne..., 251. W literaturze przedmiotu podkresla sig, ze dla realizacji planu konieczne
jest wyposazenie organow administracyjnych w swobodne uznanie, zob. J. Staro$ciak, Swobodne uznanie
wladz administracyjnych, Warszawa 1948, s. 174.

270 Nalezy uzupetnié¢, ze normy zadaniowe (finalne, planowania) wyst¢puja w aktach planowania finan-
sowego, jakim jest budzet, oraz w innych aktach zblizonych do plandéw, czyli np. w strategiach czy w pro-
gramach. W literaturze podkresla sig, ze normy zadaniowe konstruuja szczegdlne obowiazki, ktore sg instru-
mentem realizacji rozmaitych celdéw o charakterze strategicznym, operacyjnym czy informacyjnym.
Rowniez oddzialywanie dotyka zréznicowanego krggu adresatow, obejmuje rozmaite obszary dziatania
i zréznicowane horyzonty czasowe, zob. Z. Duniewska, M. Gorski, B. Jaworska-Dgbska, E. Olejniczak-
-Szatowska, M. Stahl, Plany, strategie, programy i inne zblizone formy prawne dziatania administracji, [w:]
Podmioty administracji publicznej i prawne formy ich dziatania. Studia i materialy z Konferencji naukowej
poswigconej jubileuszowi 80-tych urodzin Profesora Eugeniusza Ochendowskiego, Torun 2005, s. 147.
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demokratyczny jest fundament odpowiedzialnosci oparty na historycznie i kulturowo
uksztattowanym zaufaniu, jakim parlament obdarza administracje, ktore znajduje od-
zwierciedlenie w przyznawaniu w ustawie szerokiego zakresu wladzy dyskrecjonalnej

administracji dla realizacji zadan publicznych.

2.3. Charakterystyka wybranych porzadkéw prawnych

Ponizej nastgpi charakterystyka wybranych porzadkow prawnych. Jednak juz na
wstepie nalezy zaznaczy¢, ze nakreslone powyzej dwa skrajne rozwigzania maja charak-
ter modelowy i trudno je w catos$ci przenie$¢ na grunt rozwigzan prawnych okreslonego
panstwa. Inna trudnos$¢ polega na tym, ze o ile w niemieckim i polskim prawie i w pi-
$miennictwie istnieje duza staranno$¢ w zakresie dokonywania typologii wtadzy dys-
krecjonalnej w odniesieniu do uznania (das Ermessen) i wyktadni poje¢ nieostrych
(unbestimmte Rechtsbegriffe), to tyle doktryny francuska i brytyjska wykazuja stabe
zainteresowanie dokonywaniem stosownych konceptualizacji.

Scharakteryzowane powyzej pierwsze podejscie jest najpetniej urzeczywistnione
na gruncie prawa niemieckiego. Tam podstawowym fundamentem odpowiedzialno$ci
administracji przed polityka jest zatozenie o sterowalnos$ci ustawami (gesetzliche Steu-
erung der Verwaltung). Stanowi ono jednoczes$nie podstawe legitymacji dziatania ad-

21 czyli w Ustawie Zasadniczej Niemiec (art. 20

ministracji uregulowang w Grundgesetz
ust. 3), tworzac wazny czynnik w procesie konstytucjonalizacji prawa administracyj-
nego Niemiec?’?. Zagadnienie to bylo wielokrotnie rozwijane w orzecznictwie Bunde-
sverfassungsgericht (Federalnego Sadu Konstytucyjnego), ktory wywodzi z zasady
legalno$ci dwie zasady szczegdtowe, a mianowicie pierwszenstwo ustawy oraz zastrze-

zenie ustawowe?”. W zwiazku z tym mozna powiedzie¢, ze nawet jezeli administracja

I Grundgesetz fiir die Bundesrepublik Deutschland vom 23.05.1949, BGBL. 11949, s. 1.

272 Jak twierdzi Bundesverfassungsgericht, legitymacja demokratyczna administracji manifestuje sie
najpetniej w wyborach parlamentarnych i w uchwalaniu ustaw przez parlament, ktore stanowia kryteria
dziatania dla wtadzy wykonawczej, jak rowniez dzigki respektowaniu zasady zwigzania administracji pole-
ceniami rzagdu. W stynnym wyroku z 1990 r. Bundesverfassungsgericht zaproponowat trzy modele legity-
macji administracji, wérod ktorych na pierwszym miejscu wymienil legitymacj¢ rzeczowo-merytoryczng
(sterowanie przez ustawe i budzet roczny) oraz kontrole parlamentarna, zob. BVerfGE 83, 37 vom 6.06.1990
Auslanderwahlrecht I, 2 BvF 2, 6/89.

2713 Zasada zgodnosci dziatania administracji z ustawami (das Prinzip der Gesetzmdpfigkeit der Verwal-
tung) jest dla Bundesverfassungsgericht podstawa do wyprowadzenia zasady pierwszenstwa ustawy (\Vor-
rang des Gesetzes), ktora stanowi, ze dziatanie administracji nie moze godzi¢ w normy ustawy, oraz zasady
zastrzezenia ustawowego (Vorbehalt des Gesetzes), ktora glosi, ze w sprawach zastrzezonych ustawami
(Vorbehaltsbereich) administracja moze dziata¢ wytacznie na podstawie upowaznienia ustawowego. Linia
orzecznictwa Bundesverfassungsgericht wskazuje, ze jest to zakres spraw obejmujacych wszystkie sprawy
mogace mie¢ znaczenie dla ksztaltowania praw jednostki (fiir alle grundrechtsrelevanten Mafinahmen der
Verwaltung), rowniez i te zwigzane z wewnetrzng organizacja administracji, zob. przyktadowo orzeczenia
Bundesverfassungsgericht: BVerfGE 20, 150 vom 5.08.1966 Sammlungsgesetz, 1 BvF 1/61; BVerfGE 40,
237 (249) vom 8.10.1975 Justizverwaltungsakt, 2 BvR 883/73; BVerfGE 78, 214 (227) vom 31.05.1988
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podejmuje dziatania w roznorodnych formach prawnych i posiada mniejszy lub wigkszy
zakres swobody dziatania, to jej odpowiedzialno$¢ jest niezmiennie oceniana w kon-
tekscie podlegtosci ustawie. Eberhard Schmidt-ABmann uzyt w tym kontekscie symp-
tomatycznego okreslenia administracji niemieckiej jako ,,administracji dyrygowane;j
ustawami” (gesetzesdirigierte Verwaltung)*™.

Dyrygowanie ustawami oznacza po pierwsze, ze ustawa jest zrodtem legitymizacji
dziatan administracji we wszystkich mozliwych wymiarach (zwlaszcza zas w zakresie
strukturalnym i funkcjonalnym), dzigki czemu rowniez decyzje organu administracyjnego
sg postrzegane jako przejaw sprawowania wtadzy w systemie demokracji parlamentarne;.
Po drugie, zatozenie o sterowalnosci ustawami sugeruje koniecznos¢ mozliwie doktadne-
go zaprogramowania dziatan administracji, co jest osiagalne najpetniej przez stanowienie
norm kondycjonalnych, ktére — w odroznieniu od norm zadaniowych — nie powinny po-
zostawia¢ administracji trudnej do zweryfikowania swobody dziatania®”. Natomiast jesli
juz zaistnieje konieczno$¢ udzielenia administracji w ustawie wtadzy dyskrecjonalnej, to
jest ona zdominowana podej$ciem legalistycznym?”, Jest to rownoznaczne z ustanowieniem
prawnej delimitacji granic uznania (das Ermessen)*”’ oraz kontrola zgodnosci dziatania
administracji z celem uznania. Na poziomie federacji okreslenie granic uznania zawiera

ustawa o postepowaniu administracyjnym (§ 40 Verwaltungsverfahrengesetz?’®) oraz

Unterhaltsleistung ins Ausland, 1 BvR 520/83; BVerfGE 80, 137 (161) vom 6.06.1989 Reiten im Walde,
1 BvR 921/85; BVerfGE 83, 130 (142, 151) vom 27.11.1990 Josefine Mutzenbacher, 1 BvR 402/87;
BVerfGE 95, 267 (307) vom 8.01.1997 Altschulden, 1 BvR 48/94 — podaj¢ za: H. Maurer, Allgemeines
Verwaltungsrecht, Miinchen 2009, s. 181.

27 E. Schmidt-ABmann, [w:] Zur Reform des Allgemeinen Verwaltungsrechts, red. W. Hoffmann-Riem,
E. Schmidt-ABmann, Baden-Baden 1993, s. 11.

275 Juz w 1966 r. socjolog Niclas Luhmann zwrocit jako pierwszy uwage na preferencje ustawodawcy
niemieckiego do stanowienia norm kondycjonalnych w prawie administracyjnym, zob. N. Luhmann, Recht
und Automation in der dffentlichen Verwaltung: Eine verwaltungswissenschaftliche Untersuchung, Berlin
1966, s. 35 i n. W pdzniejszych latach autor ten poszerzyt swoja teze, obejmujac paradygmatem kondycjo-
nalnosci caty porzadek prawny, piszac: ,,Programme des Rechtssystems sind immer Konditionalprogram-
me*, zob. N. Luhmann, Das Recht der Gesellschaft, Berlin 1993, s. 195.

276 Jak zauwazyt w jednym ze swych orzeczen Federalny Sad Administracyjny (Bundesverwaltungsge-
richt), swobodne uznanie administracji stanowi nierozerwalng cze$¢ porzadku prawnego i konstytucyjnego
(,,ein legitimer Bestandteil der Rechtsordnung und verfassungsméBigen Ordnung”), zob. BVerwGE 11, 95
vom 9.08.1960 Kohlenhandel, IC 42/59.

2 W doktrynie i w orzecznictwie podkresla si¢, ze organ wykonuje uznanie administracyjne odpo-
wiednio do celu okreslonego w ustawie oraz zachowania ustawowych granic uznania. Analiza obowiazuja-
cych przepiséw prawnych pozwolita na wypracowanie nauki o bledach uznania administracyjnego (Ermes-
sensfehlerlehre), ktora zakre$la granice swobodnego uznania oraz zakres mozliwej kontroli sadowej. Szerzej
na ten temat zob. M. Kment, S. Vorwalter, Beurteilungsspielraum und Ermessen, ,Juristische Schulung*
2015, s. 193-201.

278 § 40 Verwaltungsverfahrengesetz stanowi: ,,Ist die Behorde erméchtigt, nach ihrem Ermessen zu
handeln, hat sie ihr Ermessen entsprechend dem Zweck der Erméachtigung auszuiiben und die gesetzlichen
Grenzen des Ermessens einzuhalten”. Zob. Verwaltungsverfahrensgesetz der Bundesrepublik Deutschland
vom 01.01.1977 (BGBI. I S. 1253).

96



Demokratyzacja

ustawa o postepowaniu przed sadami administracyjnymi (§ 114 Verwaltungsgericht-
sordnung >77)*%,

Stosunkowo poréwnywalne i najblizsze rozwigzaniom niemieckim sg uregulowa-
nia obowigzujace w Polsce z tg jedng wazng roznica, ze istota i zakres wladzy dyskre-
cjonalnej nie zostaty okreslone w jednym przepisie, lecz sa wyprowadzane z catosci
przepisow porzadku prawnego i w tym znaczeniu stanowig wytwor doktryny prawniczej*®!.
Zasadnicze znaczenie dla okreslenia odpowiedzialnosci administracji ma ustawa i zasa-
da praworzadnosci. Zasade wprowadza konstytucyjnoprawny obowigzek dziatania
wiladzy publicznej w granicach i na podstawie prawa (art. 7 Konstytucji RP)**?, co jed-
nocze$nie zawiera w sobie niemieckg formule pierwszenstwa ustawy oraz zastrzezenia
ustawowego®. Szczegolne obostrzenie konstruuje art. 31 Konstytucji RP w odniesieniu
do praw podstawowych, stanowigc, ze ustawowo gwarantowane wolnos$ci i prawa czto-
wieka moga by¢ ograniczone wytacznie w przypadkach $cisle okreslonych w konstytu-
cji***. Inaczej niz w Niemczech ustawodawca polski nie definiuje wprost granic wladzy
dyskrecjonalnej administracji i dlatego ogoélne ramy prawne sg powszechnie wyprowa-
dzane z zasady legalnosci w wymiarze materialnym oraz formalnym?**. W przypadku
uznania administracyjnego oraz w pozostatych przypadkach wystepowania luzu decy-

zyjnego administracji zastosowanie znajdujg zwlaszcza ogdlne zasady postgpowania

27§ 114 ust. 1 Verwaltungsgerichtsordnung zdanie pierwsze stanowi: ,,Soweit die Verwaltungsbehorde
erméchtigt ist, nach ihrem Ermessen zu handeln, priift das Gericht auch, ob der Verwaltungsakt oder die
Ablehnung oder Unterlassung des Verwaltungsakts rechtswidrig ist, weil die gesetzlichen Grenzen des Er-
messens iberschritten sind oder von dem Ermessen in einer dem Zweck der Erméchtigung nicht entspre-
chenden Weise Gebrauch gemacht ist”. Zob. Verwaltungsgerichtsordnung der Bundesrepublik Deutschland
vom 21.01.1960 (BGBI. I S. 17).

20 Jak zauwaza Malgorzata Jaskowska, § 40 Verwaltungsverfahrengesetz oraz § 114 Verwaltungsge-
richtsordnung oznacza ograniczenie kontroli sagdowej, ktora nie moze by¢ dokonywana wedtug kryteriow
stusznosci i celowosci — zob. M. Jaskowska, Uznanie administracyjne..., s. 290.

B1W doktrynie podkresla si¢, ze przepisy prawa pozytywnego stanowig podstawe do sprawowania
wiladzy dyskrecjonalnej administracji. W odniesieniu do uznania administracyjnego jego granice wyznacza-
ja konsekwencje prawne oraz dyrektywy wyboru tych konsekwencji, ktorych zrodtem jest prawo pozytyw-
ne. M. Mincer dzieli je na dyrektywy ogodlne, wyprowadzane z ogélnych zasad konstytucji i prawa admini-
stracyjnego, oraz dyrektywy szczegdtowe pochodzace z prawa administracyjnego materialnego, zob.
M. Mincer, Uznanie administracyjne, Torun 1983, s. 91.

22 A, Bla$, [w:] Konstytucje Rzeczypospolitej Polskiej oraz komentarz do Konstytucji RP z 1997 roku,
red. J. Bo¢, Wroctaw 1998, s. 28; W. Skrzydto, Komentarz do art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,
[w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. W. Skrzydto, Warszawa 2013.

283 W ujeciu komparatystycznym zob. T. von Danwitz, Europdisches Verwaltungsrecht, Berlin—Heidel-
berg 2008, s. 86.

284 Jak stusznie zauwaza Mariusz Kotulski, ,, Wolno$¢ cztowieka zostata w Konstytucji RP potraktowana
bardzo szeroko, gdyz jak wynika z art. 31, nikogo nie wolno zmusza¢ do czynienia tego, czego prawo mu nie
nakazuje, a jednocze$nie przepis ten zobowigzuje kazdego do poszanowania wolnosci i praw innych”, zob.
M. Kotulski, Wolnos¢ w aspekcie publicznoprawnym, [w:] Wolnos¢é w prawie administracyjnym: VII Krakow-
sko-Wroclawskie..., s. 55.

25 E. Ura, Luz decyzyjny w dziataniach administracji publicznej, [w:] Administracja publiczna pod
rzqdami prawa..., s. 511 in.
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administracyjnego, tyczace si¢ wykladni i stosowania prawa przez organ administracyj-
ny. Podobnie jak w Niemczech, przewazajaca wigkszos¢ gtosow w doktrynie opowiada
si¢ za waskim rozumieniem uznania, ograniczajac jego zastosowanie wylgcznie do
wyboru jednego z mozliwych skutkow prawnych przy zaistnieniu okre§lonego stanu
faktycznego®®®. Jednak w zwigzku z brakiem ustawowego okreslenia kryteriow kontroli
uznania administracyjnego i opieraniu si¢ na ogolnie obowigzujacych zasadach prawnych,
sadowa kontrola uznania w Polsce jest w duzym stopniu niejednolita i utrudniona®’.
Na tle rozwiagzan niemieckich i polskich rysuje si¢ znaczaca odmienno$¢ uregu-
lowan brytyjskich i francuskich, za$ te dwa ostatnie wykazuja podobienstwa w zakresie
relacji zasady praworzadnosci do wladzy dyskrecjonalnej. W odniesieniu do systemu
administracji brytyjskiej, gdzie brakuje konstytucji w postaci jednego aktu pisanego, za$
zasady dziatania administracji zostaly w duzym stopniu uksztattowane w procesie hi-
storycznym na bazie norm prawa zwyczajowego, odpowiedzialno$ci administracji przed
polityka nie mozna sprowadzi¢ do dyrygowania ustawami. W tej materii wiodacg funk-
cje posiada niepisana zasada rule of law o zobowigzaniu wszelkich podmiotow wiadzy
publicznej do przestrzegania prawa. Jednak inaczej niz w prawie polskim i niemieckim,
gdzie zasada praworzadno$ci ma tradycyjnie na celu odpolitycznienie administracji, to
z zasady rule of law wywodzona jest mozliwos¢ szerokiego zastosowania wladzy dys-
krecjonalnej na rzecz administracji (discretionary powers)*®®. Zasada ta dopuszcza ist-
nienie szerokich kompetencji uznaniowych, ale jednoczes$nie wymaga wytyczenia zasad
og6lnych, wedtug ktérych wladza dyskrecjonalna bedzie wykonywana, oraz $cistego
ustalenia jej granic przez sady, w celu zachowania rownowagi miedzy skutecznoscia

2% M. Mincer, op. cit., passim; 1. Bogucka, Parnstwo prawne a problem uznania administracyjnego,
,,Panstwo i Prawo” 1992, nr 10, s. 32 i n.; J. Lukasiewicz, E. Ura, Konstrukcja luzu normatywnego w kon-
tekscie warunkow stosowania prawa przez administracje publiczng, Annales Universitatis Mariae Curie-
-Sktodowska, sectio G (Ius) 1996, vol. XLIII, s. 330; R. Piszko, Odestania, klauzule generalne, luzy decy-
zyjne, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2001, nr 1-2, s. 231 i n.; L. Leszczynski,
Zagadnienia teorii stosowania prawa. Doktryna i tezy orzecznictwa, Krakéw 2004, s. 46 i n.; H. Izdebski,
Zasada proporcjonalnosci a wladza dyskrecjonalna administracji publicznej w Swietle polskiego orzecznic-
twa sqdowego, ,,Zeszyty Sadownictwa Administracyjnego” 2010, nr 1, s. 9-24; P. Ruczkowski, Stosowanie
przepisow dopuszczajqcych rézne formy luzu decyzyjnego administracji a zasada proporcjonalnosci, [w:]
Kryzys prawa administracyjnego, t. 4: Wyktadnia i stosowanie prawa administracyjnego, red. D. R. Kijow-
ski, Warszawa 2012, s. 60; A. Kotowski, Dyskrecjonalnos¢ wiadzy administracyjnej — proba nowego ujecia,
,.Krytyka Prawa. Niezalezne studia nad prawem”, Warszawa 2014, t. 6, s. 51 i n.; P. Wilczynski, Aksjologia
uznania administracyjnego, [w:] Aksjologia prawa..., s. 875 i n.

27 W tym miejscu warto przytoczy¢ opini¢ Zbigniewa Kmieciaka i Joanny Wegner-Kowalskiej, wedle
ktorych sady w przewazajacej wiekszosci koncentruja si¢ na zagadnieniach proceduralnych, unikajac mate-
rialnych aspektow uznania administracyjnego, zob. Z. Kmieciak, J. Wegner-Kowalska, O utomnosci formu-
ty sqdowej kontroli uznania administracyjnego, ,,Przeglad Prawa Publicznego” 2016, nr 5, s. 27.

288 Powotujac si¢ na opini¢ Williama Wade oraz Christophera Forsytha, Matgorzata Jaskowska kojarzy
rule of law z konieczno$cia balansowania prawa administracji do sprawowania wladzy uznaniowej oraz
przestrzegania praw jednostki, podkreslajac jednoczesnie, jak istotng rol¢ odgrywaja argumenty natury
prakseologicznej. Zob. M. Jaskowska, Uznanie administracyjne..., s. 239.
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egzekutywy a ochrong praw obywateli***. Upowaznienie do dziatania dyskrecjonalnego
jest najczesciej zawarte w statut law (prawie pisanym)®°, niemniej jednak moze réwniez
wynikaé¢ z common law®".

W odniesieniu do statute law istnieje powszechne przekonanie, ze juz samo uzy-
cie w ustawie poje¢ nieostrych, otwartych lub niedookreslonych stanowi parlamentarne
upowaznienie do udzielenia administracji wladzy dyskrecjonalnej (domniemanie luzu
decyzyjnego). W zwiazku z tym kluczowe znaczenie w procesie stosowania prawa ma
postepowanie wstepne tzw. conditions of jurisdiction®?. Jest ono nakierowane na zbada-
nie, czy ustawa zawiera upowaznienie dla administracji do sprawowania wtadzy dyskre-
cjonalnej, co nastepuje na podstawie analizy uzytych poje¢ ustawowych (subjective
language), ktore nierzadko sa sformutowane w sposdb ogdlny lub wymijajacy*>. W dok-
trynie oraz w orzecznictwie interpretuje si¢ rzeczone sformutowania jako szerokie

otwarcie furtki dla administracji do samodzielnej i tworczej interpretacji przepisdw?*.

2% W zakresie sadowej kontroli swobodnego uznania decydujace znaczenie odgrywaja zasady wypra-
cowane w prawie zwyczajowym, zob. case Wednesbury (4ssociated Picture Houses Ltd v. Wednesbury
Corporation [1948] 1 KB 223). Wynika stad, ze w sytuacjach, gdy rozstrzygnigcie administracji lezy poza
zakresem uprawnien przyznanych przez parlament (u/tra vires), to w petni uzasadniona jest ingerencja sadu.
Natomiast we wszystkich pozostatych przypadkach, tj. gdy administracja dziata w zakresie swoich upraw-
nien, ingerencja sadéw powinna by¢ wstrzemigzliwa. Zwlaszcza niedopuszczalne jest zastgpowanie roz-
strzygni¢¢ administracji przez rozstrzygnigcia sadu, pod pretekstem, ze to sad zaproponuje alternatywne
rozsadne rozwigzanie. Ponadto strona przeciwna moze zarzuci¢ administracji dziatanie nieracjonalne (unre-
asonableness), co prima facie ktéci si¢ z ideg wiadzy dyskrecjonalnej administracji. Zarzut unreasonable-
ness ma wlasne materialno-prawne znaczenie, gdy wykonywanie wladzy dyskrecjonalnej nie narusza
wprawdzie rule of law, jednak dzialanie administracji jest niedopuszczalne z uwagi na naruszenie praw
podstawowych jednostki oraz jesli jest tak niedorzeczne, ze ,,zaden racjonalnie dziatajacy urzad nie mogiby
dojs¢ do takiego rozstrzygnigcia” (,,which is so outrageous in its defiance of logic or of accepted moral
standards that no sensible person who had applied his mind to the question could have arrived at it”). Zob.
sprawa GCHQ (Government Communications Headquarters), Council of Civil Service Unions v. Minister
Jfor the Civil Service [1985] AC 374, 410 (GCHQ case).

20 Statut law to — krotko mowige — przeciwienstwo common law. Jest to zbiorowe okreslenie uzywa-
ne na oznaczenie wszelkiego prawa pisanego. Obejmuje nie tylko ustawy wydawane przez parlament, ale
réwniez prawodawstwo delegowane przez parlament, w tym rozporzadzenia rzadowe lub akty prawa miej-
scowego.

! Wiadza dyskrecjonalna administracji na podstawie common law jest realizowana na podstawie
szczegblnych prerogatyw Korony (royal prerogative) wypracowanych w prawie sedziowskim. Juz
w XVIII w. William Blackstone zdefiniowat royal prerogative w nastegpujacy sposob: ,,By the word prerog-
ative we usually understand that special pre-eminence which the King hath, over and above all other per-
sons, and out of the ordinary course of common law, in right of his regal dignity... it can only be applied to
those rights and capacities which the King enjoys alone, in contradiction to others, and not to those which
he enjoys in common with any of his subjects”, zob. W. Blackstone, Commentaries on the Laws of England,
Oxford 1765-1769 — podaje¢ za: A. Carroll, Constitutional and Administrative Law, London 2007, s. 246.

22 Drugi element to rozstrzygniecie sprawy co do meritum (merits).

23 W. Wade, Ch. Forsyth, Administrative Law, wyd. 9, London 2004, s. 21.

24 Warto przywota¢ w tym miejscu sentencj¢ wyroku w sprawie Hammersmith, ktorg rozpatrywat
House of Lords z wniosku gmin przeciwko ministrowi, ktéry ograniczajac wysokos¢ optat, uszczuplit do-
chody jednostek lokalnych. W wyroku Lord Bridge podniost, ze o ile zarzut naruszenia praworzadnosci
bytby ewidentng przestanka do wszczecia postepowania (np. gdy minister realizuje nielegalne cele albo
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W tej swoistej sytuacji nalezy wskaza¢ na powstanie niekorzystnych konsekwencji de-
terminujacych sytuacje prawna osob administrowanych, poniewaz z perspektywy jed-
nostki powstaje niepewnos¢ prawna®”. Stad centralna funkcja zasady rule of law, ktora
nakazuje przestrzeganie ogodlnie przyjetych zasad i regut oraz funkcja kontrolna spra-
wowana przez sady, ktore badaja, czy nie dochodzi do naduzycia wtadzy na podstawie
interpretacji przepiséw oraz ogolnie przyjetych zasad.

We Francji zasada legalnosci (principe de légalité) nie jest zapisana w konstytucji,
bedac reguta prawa sgdziowskiego wypracowang i rozwinigta w dlugoletniej dziatalno-
$ci orzeczniczej Conseil d’Etar®. O ile w systemie polskim i niemieckim praworzadno$é
stanowi ten najwazniejszy punkt odniesienia w dyskusji o dopuszczalnosci i zakresie
wladzy dyskrecjonalnej, o tyle w doktrynie francuskiej te dwie kategorie sg traktowane
albo jako stojace ze sobg w sprzecznosci, albo jako takie, ktore nie powinny wchodzié
ze sobag w konflikt*”. Istnieje bowiem powszechne przekonanie, ze zasada legalnosci nie
rozciaga si¢ na wszystkie sfery aktywnosci administracji, gdyz w przeciwnym przypad-
ku administracja bytaby bierna i bezwolna jak maszyna®3. Nie dziwi zatem, Ze tego typu
pogladom towarzyszy stabe zainteresowanie doktryny i orzecznictwa i woli systematy-
zacji omawianego zagadnienia®’. Uznanie traktowane jest jako pojecie zbiorcze, od-
zwierciedlajace wszelkie przejawy samodzielnosci dziatania podmiotow i organdow ad-

ministracji publiczne;.

przy$wiecaja mu motywy niezwigzane merytorycznie ze sprawa), o tyle decyzje w zakresie polityki gospo-
darczej podlegaja zaskarzeniu z uwagi na nieracjonalnos$¢ dziatan (irrationality) tylko w wyjatkowych przy-
padkach (np. ewidentna dowolnos¢ i samowola, podstep albo zta wola), zob. sprawa Regina v. Secretary of
State ex parte Hammersmith and Fulham London Borough Council: HL 4 Oct 1990. November 20, 2018
admin Off Judicial Review, Local Government, References: [1990] 3 WLR 898, [1991] 1 AC 521, [1991]
UKHL 3 — podaje¢ za: P. Craig, op. cit., s. 355.

2 T. von Danwitz, op. cit., s. 35.

26 V. Schlette, Die verwaltungsgerichtliche Kontrolle von Ermessensakten in Frankreich, Baden-Ba-
den 1991, s. 145. Warto w tym miejscu podkresli¢, ze w ujeciu historycznym principe de légalité poczatko-
wo odzwierciedlata wyzszo$¢ parlamentu wobec wszystkich innych rodzajow wtadzy w panstwie i zarazem
symbolizowata dystans czy wrecz nieufno$¢ wobec administracji; T. Danwitz, op. cit., s. 63.

27 J. Rivero, J. Waline, Droit administratif, Paris 2000, s. 88 — podaje¢ za: M. Sobol, Wladza dyskrecjo-
nalna w poglgdach francuskiej nauki prawa administracyjnego, ,,Panstwo i Prawo” 2012, nr 5, s. 81;
R. Grote, Ermessenslehre und Ermessenspraxis in Frankreich, ,Neue Zeitschrift fiir Verwaltungsrecht*
1986, s. 269 i n.

28 J. Koch, Verwaltungsrechtsschutz in Frankreich. Eine rechtsvergleichende Untersuchung zu den
verwaltungsinternen und verwaltungsgerichtlichen Rechtsbehelfen des Biirgers gegeniiber der Verwaltung,
Berlin 1997, s.39 i n.; J. Rivero, J. Waline, op. cit., s. 87. Konieczno$¢ swobodnego i elastycznego dziatania
administracji uzasadnia René Chapus, porownujac administracj¢ nadmiernie skrepowang przepisami praw-
nymi do robota, ktory funkcjonuje wedle jednego zaprogramowanego wzorca, zob. R. Chapus, Droit admi-
nistratif général, t. 1, wyd. 15, Paris 2001.

2 Konrad Nowacki twierdzi nawet, iz okreslenie ,,wladza dyskrecjonalna”, bedaca synonimem uzna-
nia, zanika w orzecznictwie francuskich sadéw administracyjnych, K. Nowacki, Problem dyskrecjonalnosci
dzialania administracji we Francji, ,Nowe Prawo” 1980, nr 2, s. 102.
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Uzasadnieniem przydzielania wladzy dyskrecjonalnej w systemie brytyjskim oraz
francuskim jest konieczno$¢ oswobodzenia administracji od krepujacych i sztywnych
wymogow prawnych, a z drugiej strony zagwarantowanie niezaleznos$ci administracji
wzgledem innych instytucji. Przydzielenie administracji wladzy dyskrecjonalnej oznacza,
ze administracja jest odpowiedzialna za samodzielng realizacje postawionej przed nia
misji. W Wielkiej Brytanii odpowiedzialno$¢ administracji jest konstruowana wokot
konieczno$ci zado$¢uczynienia postulatom dobrej administracji (principles of good
administration)®®, we Francji natomiast podkresla si¢ odpowiedzialno$¢ administracji
za urzeczywistnianie interesu publicznego (intérét général), stawianego tradycyjnie
ponad interesem indywidualnym.

Brak restrykcyjnej interpretacji zasady legalno$ci oraz szerokie rozumienie insty-
tucji wladzy dyskrecjonalnej przejawia si¢ m.in. w tym, ze w systemie francuskim oraz
brytyjskim prawodawca preferuje stanowienie przepisow o charakterze ogélnym i ramo-
wym, by umozliwi¢ administracji swobodng i elastyczng reakcje na wymogi rzeczywi-
stos$ci*”!. Wsrod rzeczonych przepisow szczegdlng funkcje odgrywaja normy o charak-
terze finalnym (zadaniowym, planowania), stawiajace przed administracjg cel do
osiagnigcia, jednoczesnie pozostawiajac swobode dookreslenia celow oraz wyboru me-
tod i §rodkoéw dziatania. Preferencja parlamentu na rzecz norm finalnych jest wyrazem
zaufania wobec administracji, ze bedzie realizowac cele wytyczone w parlamencie
z zachowaniem ogo6lnie sformutowanych w ustawie wymogoéw politycznych, gospodar-
czych i spotecznych. Przyznanie wladzy dyskrecjonalnej w normach zadaniowych ozna-
cza, ze podstawowym wyznacznikiem odpowiedzialnosci administracji jest obowigzek
ksztaltowania wtasnej polityki publicznej (administrative policy).

W kontekscie powyzszych rozwazan nalezy stwierdzi¢, ze wtadza dyskrecjonalna
jest w administracji brytyjskiej oraz francuskiej kluczowym elementem konstrukcji
odpowiedzialno$ci administracji przed polityka, ktoéra w duzym zakresie opiera si¢ na
relacji zaufania. Prawodawca §wiadomie sigga po ramowg determinacje prawng dziatan
administracji, korzystajac z konstrukcji norm finalnych. Zaufanie to udzielenie admini-
stracji upowaznienia do dziatania z wyznaczeniem celéw spotecznych czy gospodarczych,
w szczegolnosci w zakresie dziatania efektywnego i ekonomicznego. Woéwczas na plan
pierwszy wysuwaja si¢ polityczne funkcje dziatania administracji i mierniki politycznej
oceny.

30 J. Wakefield, The Right to Good Administration, Alphen aan den Rijn 2007, s. 67.

301 W doktrynie francuskiej wskazuje si¢, ze tendencja stanowienia przepisow o charakterze ramowym
pociaga za soba szczegodlne konsekwencje dla dziatalnosci orzeczniczej sadéw. Koniecznos$¢ wyktadni prze-
pisow ramowych powoduje wydawanie orzeczen szczegétowych i kazuistycznych, zatracajac wazng funk-
cje porzadkujaca i systematyzujaca sadow. Zob. R. Breuer, Konditionale und finale Rechtssetzung, ,,Archiv
des offentlichen Rechts” 2002, Bd. 127, s. 523.
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2.4. Analiza prawnoporéwnawcza

Konstatujac, nalezy podkresli¢, ze wbrew réoznicom zaobserwowanym w regulacjach
prawa administracyjnego w Polsce i w Niemczech z jednej strony oraz w Wielkiej Bry-
tanii i we Francji z drugiej strony, odpowiedzialno$ci administracji za dziatanie prawo-
rzadne oraz odpowiedzialnosci administracji wynikajacej ze sprawowania wladzy dys-
krecjonalnej nie mozna traktowaé¢ w kategoriach wykluczajacych sie. W przeciwnym
wypadku wszelkie ustawowe upowaznienie do swobodnego dziatania administracji na-
lezatoby okresli¢ jako bezprawne. Sa to zatem bardziej kategorie komplementarne i wspot-
wystepujace obok siebie, ktore stanowig o istocie wspolczesnej administracji publiczne;.

Nalezy réwniez stwierdzi¢, ze we wszystkich omawianych systemach mamy do
czynienia z administracjg sterowang ustawami, czyli taka, ktora jest odpowiedzialna za
realizacje wymogdéw wynikajacych z ustaw. Istnieje ogdlna wola i konsens polityczny
co do potrzeby przyznania administracji w ustawie wiadzy dyskrecjonalnej, by mogta
ona reagowac¢ w sposob elastyczny i odpowiedni do wymogoéw rzeczywistosci. Jednak
koniecznos$¢ sprostania wyzwaniom owej luki czasowej migdzy prawem i zyciem**?
w zaden sposob nie umniejsza i nie uszczupla legitymacji demokratycznej administracji.
Warunkiem jest przestrzeganie zasady praworzadnos$ci i wowczas kazde dziatanie ad-
ministracji jest sterowane ustawami niezaleznie od stopnia i szczegétowosci determina-
cji prawnej oraz stopnia i zakresu przydzielanej wtadzy dyskrecjonalnej (koniecznos$ci
wywazania przez administracje).

Odmienne postrzeganie funkcji wladzy dyskrecjonalnej czy odmienne preferencje
na rzecz stanowienia norm finalnych lub kondycjonalnych nie oznaczajg stabszej czy
mniej wartosciowej legitymacji demokratycznej administracji publicznej. We wszystkich
badanych panstwach obowigzuje zasada praworzadnosci, ktora wszedzie oznacza udzie-
lenie (wyraznego lub dorozumianego) upowaznienia parlamentu do dziatania w warun-
kach wtadzy dyskrecjonalne;j.

Z przeprowadzonej analizy wynika, ze we wszystkich badanych systemach praw-
nych korzystanie z wtadzy dyskrecjonalnej jest nicodtagcznym elementem oceny odpowie-
dzialnosci administracji publicznej. Weztowe roznice nalezy upatrywaé w miernikach
oceny wladzy dyskrecjonalnej administracji i tym samym oceny odpowiedzialno$ci ad-
ministracji. A zatem w systemie administracji polskiej i niemieckiej ocena korzystania
z luzu decyzyjnego administracji odbywa si¢ przez pryzmat zasady legalnosci. Rzeczona

zasada determinuje zagadnienie swobody dzialania i odpowiedzialno$ci administracji do

392 Twona Bogucka podnosi, ze to luka czasowa migdzy prawem i zyciem wymusza konieczno$¢ uela-
styczniania administracji, co stanowi podstawowg przestanke¢ wprowadzenia instytucji uznania administra-
cyjnego, zob. I. Bogucka, Panstwo prawne a problem uznania administracyjnego, ,,Panstwo i Prawo” 1992,
nr 10, s. 41.

102



Demokratyzacja

tego stopnia, ze ,,nie jest ono postrzegane jako (niebudzaca emocji) norma, lecz jako no-
szacy znamiona patologii przypadek szczeg6lny ,,poluzowania i ostabienia zasady zwia-
zania administracji ustawg %, Wydaje sig¢, ze takie podejscie jest podyktowane bolesny-
mi doswiadczeniami naduzycia wtadzy z okresu rezimow totalitarnych starszej i nowszej
historii obu panstw. W zwiazku z tym, nawet jesli koniecznos¢ udzielenia luzu decyzyj-
nego jest uzasadniona w kontek$cie umozliwienia racjonalnego administrowania, to
jednak za kazdym razem na plan pierwszy jest wysuwane niebezpieczenstwo naduzycia
czy instrumentalizacji tej instytucji w kontekscie zagrozenia dla sytuacji prawnej jednost-
ki i idei panstwa prawa’*. W zwigzku z powyzszym zaworem bezpieczenstwa i gwaran-
tem odpowiedzialno$ci administracji jest ustanowienie prawnych granic sprawowania
wladzy dyskrecjonalne;.

Whioski na temat preferencji prawodawcy w zakresie stanowienia norm kondycjo-
nalnych nie oznaczajg, ze w Polsce i w Niemczech brakuje norm finalnych. Przeciwnie,
zwlaszcza cztonkostwo w strukturach unijnych oznacza wzmozong obecnos¢ norm typu
zadaniowego (finalnego), ktdre z koniecznosci stawiaja przed administracjg wickszy zakres
swobody dziatania. Niemniej jednak nalezy stwierdzi¢, ze zaobserwowane preferencje sa
gleboko zakorzenione w historii, tradycji i kulturze prawa administracyjnego obu krajow.

Natomiast w przypadku administracji brytyjskiej i francuskiej, gdzie szczesliwie
uniknigto rzadoéw systemu totalitarnego, ocena swobodnego uznania i odpowiedzialno-
$ci administracji nie wykazuje juz tak silnych zwigzkéw z zasadg legalnosci. W litera-
turze wskazuje si¢ na historycznie uksztattowane relacje zaufania parlamentu wobec
administracji, przy czym ich uzasadnienie jest zgota odmienne w obu krajach. We
Francji taczy sig¢ $cisle z rozumieniem roli i funkcji panstwa w spoleczenstwie, ktore ma
realizowa¢ interes publiczny nawet kosztem interesu indywidualnego. A zatem gdy
dziatania administracji nie obejmujg swym zasiggiem praw podstawowych jednostki, to
normy finalne (zadaniowe, planowania) gwarantujg elastyczno$¢ i swobod¢ dziatania
administracji, by lepiej sprosta¢ wymogom interesu publicznego®®. Natomiast w Wielkiej

Brytanii zaufanie ma silne podtoze relacyjne, poniewaz juz poczatki demokracji

393 Instytucja uznania w kontek$cie zwigzania administracji prawem bywa w literaturze demonizowa-
na, co w sposob ironiczny konstatuje Matthias Jestaedt: ,,die verwaltungsautonome Programmierung nicht
als (wenig spektakuldren) Regelfall, sondern als — pathologisch gekennzeichneten — Sonderfall der ,,Locke-
rung und Abschwichung der Gesetzesbindung™ begreift und konzipiert”, zob. M. Jestaedt, Mafistibe des
Verwaltungshandelns, [w:] Allgemeines Verwaltungsrecht, red. D. Ehlers, H. Piinder, wyd. 15, Berlin 2015,
s. 332.

304 Najdobitniej obawy w tym zakresie formutuje Adam Btas, twierdzac, ze dyskrecjonalne uprawnie-
nia administracji publicznej stanowig jeden z kluczowych problemow demokratycznego panstwa prawnego,
A. Blas, Dyskrecjonalne uprawnienia administracji publicznej, [w:] Z problematyki prawa administracyjne-
go i nauki administracji. Ksiega pamiqtkowa z okazji siedemdziesigciolecia urodzin Profesora Zbigniewa
Leonskiego, red. Z. Janku, Poznan 1999, s. 45.

305 T, Danwitz, op. cit., s. 51.
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parlamentarnej opieratly si¢ nie tyle na idei trojpodziatu wladz, ile na glebokiej symbio-
zie i zaufaniu wewnatrz tych trzech rodzajow wladzy. Przypomnijmy, ze zar6wno w par-
lamencie, jak i w samorzadzie lokalnym oraz w sgdach common law zasiadali przedsta-
wiciele homogenicznej klasy wtascicieli ziemskich, co byto recepta na brak konfliktow
1 harmonijny rozw6j Anglii*®.

Jednak oparcie wnioskow koncowych wytacznie na réoznicach kulturowych zako-
rzenionych w dtugoletniej tradycji administrowania byloby sporym uproszczeniem.
Naszkicowana binarnos¢ pogladéw w zakresie wladzy dyskrecjonalnej administracji
ulega bowiem widocznemu ztagodzeniu, gdy wezmiemy pod uwagg procesy integracji
europejskiej czy chociazby postep techniczny i rozwoj nowoczesnych technologii. W eu-
ropejskiej przestrzeni prawnej od dawna czynione sg starania w kierunku wprowadzenia
standardow sprawowania wiadzy dyskrecjonalnej w celu zapewnienia ochrony praw
podstawowych i w tym zakresie widoczny jest proces konwergencji*?’.

Przyktadowo we Francji pojawil si¢ postulat zwigkszenia konkretyzacji przepisow
ustawowych, co znalazto swe odzwierciedlenie zardwno w orzeczeniach Conseil d Etat,
jak i Conseil constitutionneP®. Ten ostatni sformutowal wymog jasnosci, konkretno$ci
1 precyzji ustaw, odnoszac je bezposrednio do zasad konstytucyjnych, gdyz stanowia one
fundament gwarancji praw podstawowych*®”. Roéwniez w Niemczech pojawity sie postula-
ty w kierunku zmiany sposobu traktowania ustawy. Ustawa to juz nie tylko gwarant reali-
zacji zasady panstwa prawa, ktory obliguje administracje do wykonywania ustaw. Konsty-
tucyjny wymog szczegotowosci ustawy nie zawiera obowigzku bardzo doktadnego
precyzowania, ale wystarczajacej konkretyzacji’'’. A nawet dostrzega si¢, ze w niektorych
przypadkach sformutowania niedookreslone sa konieczne, by méc odpowiednio zareagowac

do sytuacji — zwlaszcza w prawie planowania przestrzennego, rozwoju techniki czy

3% R, von Gneist, op. cit., s. 704.

37 Zob. m.in. Rekomendacja z 1980 r. Komitetu Ministrow Rady Europy dotyczaca wykonywania
dyskrecjonalnych kompetencji wtadz administracyjnych. Reguly korzystania z kompetencji dyskrecjonal-
nych sa zawarte w Europejskim Kodeksie Dobrej Praktyki Administracyjnej, uchwalonym przez Parlament
Europejski w 2001 r. oraz Rezolucji Komitetu Ministrow Rady Europy z 2007 r. Prawo do dobrej admini-
stracji stanowi m.in., ze wladza publiczna musi dziata¢ zgodnie z prawem i nie moze postugiwac si¢ arbi-
tralnymi $rodkami nawet wtedy, gdy korzysta z uprawnien dyskrecjonalnych — zob. Z. Duniewska, Wladza
dyskrecjonalna..., s. 97 in.

398 Zob. E. Schmidt-ABmann, S. Dagron, Deutsches und franzésisches Verwaltungsrecht im Vergleich
ihrer Ordnungsideen — Zur Geschlossenheit, Offenheit und gegenseitigen Lernfihigkeit von Rechtssyste-
men, ,,Zeitschrift fiir ausldndisches 6ffentliches Recht und Verwaltungsrecht* 2007, Bd. 67, s. 434.

39 Conseil constitutionnel odniost postulat jasnoéci, konkretno$ci i precyzji ustaw do zasad konstytu-
cyjnych, takich jak zasada rownosci (art. 6 DDHC), pewnosci prawnej (art. 16 DDHC) czy wolnosci (art. 4
i art. 5 DDHC). W jednym z orzeczen CC zaproponowat nastepujaca definicj¢ ustawy w nawigzaniu do
art. 6 DDHC: “La loi a pour vocation d’énoncer des reégles et doit par suite étre revétue d’une portée norma-
tive”, zob. Conseil constitutionnel, Décision n° 2004-500 DC du 29.07.2004, Loi organique relative a I’au-
tonomie financiére des collectivités territoriales, CC 2004-500 DC, cons. 12.

310 Zob. BVerfGE 111, 54 (96) vom 7.06.2004 Recheschaftsbericht, 2 BvR 383/03.
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dziedzinach objetych materig regulacji. We wszystkich tych obszarach, gdzie brakuje wy-
starczajacej wiedzy i doswiadczenia co do zakresu oddziatywania ustawy, nalezy w pro-
cesie stosowania prawa przysposobi¢ nowe dziedziny wiedzy i pozostawi¢ pole do ekspe-
rymentowania. Te obszary nie sa ani mozliwe do catosciowego ogarnigcia ustawa, ani do
catkowitej kontroli przez sady. W tej swoistej sytuacji widzimy, ze chociaz mamy do
czynienia z odmiennymi sitami sprawczymi zmian w zakresie sposobu regulacji ustawowej,
to wydaje sie, ze zjawisko konwergencji bedzie si¢ z czasem jeszcze bardziej nasilac.

Wyprzedzajac nieco ustalenia wynikajace z rozdziatu o europeizacji, nalezy stwier-
dzi¢, ze procesy konwergencji w zakresie podejscia do wladzy dyskrecjonalnej admini-
stracji maja wspotczesnie swe zrodto na poziomie unijnym. Po pierwsze, zauwazamy
wyrazng preferencje ustawodawcy unijnego na rzecz stanowienia norm zadaniowych
w celu realizacji polityk unijnych. O ile na gruncie prawa krajowego normy zadaniowe
otwierajg ze swej natury przestrzen dla wladzy dyskrecjonalnej, o tyle nalezy si¢ zasta-
nowi¢, czy ta zaleznos¢ obowigzuje rowniez na gruncie prawa unijnego? Otoz w doktry-
nie wysuwane sa poglady, ze duza ilo§¢ norm finalnych w prawie unijnym powinna by¢
postrzegana nie tylko jako instrument polityzacji administracji, ale jako metoda wyktad-
ni, ktora w konsekwencji ma doprowadzi¢ do jednolitej interpretacji przepisow we
wszystkich krajach cztonkowskich®'!.

Po drugie, w prawie unijnym niezmiernie istotne sg wytyczne wdrazajace ide¢
dobrej administracji. Oznaczaja one nie tyle kwestionowanie instytucji uznania admini-
stracyjnego (w waskim rozumieniu), ktére nadal jest decydujace w odniesieniu do norm
kondycjonalnych, ile akcentowanie samodzielno$ci administracyjnej w innych obszarach,
w szczegblnosci w kontek$cie ograniczenia zakresu ich kontroli. W tym znaczeniu isto-
ta wladzy dyskrecjonalnej jest koniecznos¢ wywazania intereso6w i dokonywania wybo-

réw na wlasng odpowiedzialno$¢ administracji’'2.

3. Odpowiedzialnos¢ administracji przed polityka w prawie admi-
nistracyjnym

3.1. Wprowadzenie

Odpowiedzialno$¢ administracji wzgledem polityki jest przedmiotem regulacji
odregbnej gatezi prawa, jaka jest prawo administracyjne. Jak byta juz mowa w rozdziale
poswieconym jurydyzacji, jednym z podstawowych przestanek powstania prawa

311 Ch. Mollers, Verwaltungsrecht und Politik..., s. 1212.

312 W. Hoffmann-Riem, Eigenstdndigkeit der Verwaltung, [w:] Grundlagen des Verwaltungsrechts, t. I:
Methoden, Maf3stibe, Aufgaben, Organisation, red. W. Hoffmann-Riem, E. Schmidt-Afmann, A. VoBkuhle,
Miinchen 2006, s. 672—-674.
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administracyjnego byta konieczno$¢ politycznego przemeblowania porzadkow spotecz-
nych Europy kontynentalnej okresu feudalizmu. To z kolei skutkowato potrzebg redefi-
nicji uktadu powiazan i odpowiedzialnos$ci migdzy politykg a administracja.
Niejednokrotnie stawiana jest teza o politycznym charakterze prawa administra-
cyjnego
poza problematyke odpowiedzialno$ci administracji wzgledem polityki**. Odnosi si¢

13 przy czym rzeczona cecha ma zdecydowanie szerszy wymiar i si¢ga daleko

bowiem do ogoélnych celow i funkcji prawa administracyjnego, ktérymi jest urzeczy-
wistnianie celéw politycznych partii rzadzacej, sprawowanie wladzy, jak rowniez komu-
nikacja, konkretyzacja i realizacja woli politycznej suwerena, jakim jest nar6d®®. Tak
rozumianym funkcjom politycznym nieodzownie towarzyszy ponadczasowa funkcja
prawa, jaka jest stabilizacja, przewidywalno$¢ oraz ograniczanie swobody zachowan
podmiotdéw stanowigcych i wykonujgcych prawo®'®. W zwigzku z tym konstrukcja od-
powiedzialnosci administracji przed polityka ma charakter stuzebny czy instrumentalny
w tym sensie, ze powinna by¢ konstruowana z mysla o skutecznej realizacji celow
1 funkcji politycznych skonkretyzowanych w prawie administracyjnym, pamictajac
jednakze o ponadczasowej misji administracji, jaka jest stuzenie dobru cztowieka oraz
dobru wspdlnemu.

Postrzeganie prawa administracyjnego jako politycznego instrumentu regulacji
stosunkow spotecznych w panstwie oznacza nieuchronnie, ze prawo to musi podlegaé
niezb¢dnym zmianom stosownie do pojawiajacych si¢ wymogoéw rzeczywistosci’'”.

Konieczno$¢ reakcji na zmiany polityczne implikuje immanentng ceche prawa

313 Zofia Duniewska twierdzi, ze ,,prawo administracyjne jest najbardziej upolityczniona galezig prawa,
1 to zar6wno w procesie jego inicjowania, tworzenia, jak i stosowania”, zob. Z. Duniewska, Prawo admini-
stracyjne — wprowadzenie..., s. 117.

314 Ponizsze rozwazania na temat politycznych konotacji gatezi prawa administracyjnego z podziatem
na normy o charakterze ogdlnym i szczegotowym, a takze ustrojowym, materialnym i procesowym zostaty
zaczerpnigte, uzupeknione i rozszerzone z mojego artykutu R. Kusiak-Winter, Otoczenie polityczno-praw-
ne...,s. 103-118.

315 W tym kontekscie warto przywotaé zwiazki prawa administracyjnego z polityka. Jak podkresla Jan
Jezewski: ,,wtasnie przedmiot polityki (znajomosc¢ celdw, jakie nalezato stawia¢ przed administracja, trafny
wybor srodkdéw i sposobow ich osiggania, ocene rezultatdw) przesadzit o tym, ze pojmowano ja jako wiedze
o ulepszaniu administracji rzeczywistej, zarazem przesadzit o jej metodologicznej odrebnosci od nauki pra-
wa administracyjnego. Zatem polityka tak pojmowana jest immanentnym sktadnikiem administracji — wy-
odrgbnianym, lecz nie separowanym. Jest to przede wszystkim polityka realizacji przez administracj¢ zadan
publicznych, zob. J. Jezewski, Demokratyczne panstwo partii jako przedmiot badan nauki administracji,
[w:] Administracja publiczna pod rzqdami prawa..., s. 162.

316 T, Morawski, op. cit., s. 17-21; A. Habuda, Prawo jako instrument ograniczania patologii w demo-
kratycznym panstwie prawnym, [w:]| Kryzys prawa administracyjnego?, t. 2: Patologie w administracji pu-
blicznej, red. J. P. Suwaj, D. R. Kijowski, Warszawa 2009, s. 59 i n.; L. Folak, Instrumentalizacja prawa
administracyjnego, [W:] Antywartosci w prawie administracyjnym: VI Krakowsko-Wroctawskie..., s. 365.

317 Jak zauwaza Joanna Lemanska: ,,Zmienno$¢ prawa administracyjnego, staje si¢ zatem jego cecha
podstawowa. Stanowi to wregez o koniecznosci wprowadzania czestych zmian, tak by nadazy¢ za zyciem
politycznym, spotecznym czy gospodarczym. Prawo, ktore tego nie czyni, staje si¢ regulacjg nieprzystajaca,
nieadekwatnag, a w rezultacie niespelniajaca swej podstawowej roli”. Zob. J. Lemanska, Niepewnos¢ prawa
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administracyjnego, jaka jest zmienno$¢*'® oraz fragmentaryczno$é¢ (heterogenicznos¢
materii regulacji administracyjnoprawnej), co skutkuje brakiem kodyfikacji’!?. Na tym
tle powstaje wazne pytanie, czy rzeczona zmiennos¢ i niestabilno$¢ regulacji prawnej
znajduje odbicie w konstrukcji odpowiedzialnosci administracji przed polityka, czy moze
obowiazuje rozwigzanie przeciwne nakierowane na potrzebg budowania odpowiedzial-
nos$ci wedhug kryteriow niewrazliwych na zmiany i zawirowania polityczne. Odpowiedzi
nalezy udzieli¢, wskazujac na ztozono$¢ materii normatywnej. Wielopostaciowo$¢ praw-
nej gwarancji odpowiedzialno$ci administracji przed polityka zostanie przedstawiona
za pomocg systematyki norm prawa administracyjnego z podziatem na prawo ogoélne

1 szczegdlowe, a takze ustrojowe, materialne i procesowe.

3.2. W prawie administracyjnym ogoélnym i szczeg6towym

Im silniejsza konotacja polityczna prawa administracyjnego, tym pilniejsza potrze-
ba wyodrgbnienia takich jego czesci, elementdéw i instytucji, ktore bedg wykazywacé re-
zystencj¢ wobec zmiennosci polityki i politykow. W konteks$cie zagadnienia odpowie-
dzialno$ci administracji nalezy stwierdzi¢, ze taka potrzeba bynajmniej nie ostabia
kontroli demokratycznej, lecz stuzy konstrukcji neutralnych i ponadczasowych kryteriow
oceny dziatania administracji, dzigki czemu administracja podlega odpolitycznieniu.
Bedac odpowiedzialng wobec polityki za realizacje programu wyborczego, administracja
powinna by¢ w dalszym ciggu oceniana wedle kryteridw zawartych w prawie. Odnoszac
niniejsze rozwazania do systematyki prawa administracyjnego, nalezy stwierdzi¢, ze to

przepisy ogélnego prawa administracyjnego®®’, ktore spelniajg funkcje ujednolicenia

administracyjnego, [w:] Niepewnos¢ sytuacji prawnej jednostki w prawie administracyjnym: 1V Krakow-
sko-Wroctawskie Spotkanie Naukowe Administratywistow, red. A. Blas, Warszawa 2014, s. 72.

318 Zmienno$¢ prawa administracyjnego mozna skontrastowaé, pordwnujac z innymi gateziami prawa.
Przyktadowo prawo cywilne czy karne jest skodyfikowane i zawiera kanon uniwersalnych instytucji praw-
nych jak umowa czy spadek, kara pozbawienia wolnosci czy recydywa — przy czym kazda z tych instytucji
powinna wykazywac duzy stopien rezystencji w obliczu pojawiajacych si¢ zmian politycznych czy gospo-
darczych. Rowniez w odniesieniu do prawa konstytucyjnego, ujetego w jednym akcie prawnym, istnieja
uzasadnione oczekiwania duzej stabilno$ci z uwagi na ponadczasowe gwarancje praw cztowieka i obywa-
tela, jak rowniez regulacje najwazniejszych zagadnien ustrojowych w danym panstwie. Co innego prawo
administracyjne — w obliczu ztozonej i heterogenicznej materii regulacji administracyjnoprawnej od poczat-
ku zrezygnowano z idei kodyfikacji, za§ zmieniajaca si¢ rzeczywisto$¢ administrowania stale wymusza
korekty w obowiazujacym prawie.

319 Zdaniem Andrzeja Wasilewskiego kodyfikacja prawa administracyjnego wydaje sie utopia, zob.
A. Wasilewski, Kodyfikacja prawa administracyjnego. Idea i rzeczywistos¢, Warszawa 1988, passim. Jak
stusznie zauwaza Ewa Ura, nie ma w stopniu optymalnym wypracowanych zasad ogoélnych prawa admini-
stracyjnego, ktore moglyby sta¢ si¢ przedmiotem kodyfikacji, zob. E. Ura, Wybrane zagadnienia ksztalto-
wania sig prawa administracyjnego i administracji w ujeciu historycznym, ,,Rzeszowskie Zeszyty Naukowe
Prawo—Ekonomia” 1992, t. X1, s. 81-90.

320 Termin ,,0g6lne prawo administracyjne” zostat jako pierwszy wyszczegdlniony w dogmatyce nie-
mieckiej za sprawg Lorenza von Steina — podaje za: T. GroB, Die Beziehungen zwischen Allgemeinem und
Besonderem Verwaltungsrecht, ,,Die Verwaltung” 1999, Nr. 2, s. 57. Jednak w przeciwienstwie do Niemiec,
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i konsolidacji prawa administracyjnego w mozliwie spdjng i stabilng materig*!

, gwaran-
tuja odpowiedzialno$¢ administracji wobec powszechnie przyjetych wartosci, zasad
1 instytucji wspolnych dla catej gatgzi prawa administracyjnego.

W przeciwienstwie do ogolnego, prawo administracyjne szczegoétowe (szczegolne)
stanowi odzwierciedlenie konkretnych rozwigzan w zakresie polityk publicznych, ktore
jednoczesnie oddajg uktad sit rzadzacych w panstwie w danym miejscu i czasie. W dok-
trynie polskiej czgs$¢ szczegotowa utozsamiana jest najczesciej z materialnym prawem
administracyjnym, odpowiadajacym uktadowi resortowemu budowy struktur admini-
stracyjnych, poszczegolnymi dziatami administracji czy instytucjami zarzadzania lub
tez wyspecjalizowanymi obszarami dziatan administracji*2. W zwigzku z tym nasuwa
si¢ konstatacja, ze bedac odbiciem rozlicznych polityk publicznych, prawo administra-
cyjne szczegdtowe kreuje wielos¢ odpowiedzialnosci administracji za realizacje licznych
zadan publicznych wyrazonych w ustawach.

Podziat prawa administracyjnego na ogolne i szczegdlne uwidacznia dwie odmien-
ne i jednoczes$nie uzupetniajace si¢ wizje odpowiedzialnosci administracji odpowiednio

do celow i funkcji ogdlnego i szczegdtowego prawa administracyjnego®?. Z jednej bowiem

gdzie ogodlne prawo administracyjne jest dobrze uksztattowana i ugruntowang instytucja dogmatyki prawa
administracyjnego, w Polsce do dzisiaj wskazuje si¢ na ,,[b]rak charakterystycznego dla innych gatezi do-
robku w postaci ustawodawstwa, orzecznictwa i doktryny jak w przypadku prawa cywilnego”, zob.
B. Szmulik, S. Serafin, K. Miaskowska-Daszkiewicz, Zarys prawa administracyjnego, wyd. 3, Warszawa
2016, s. 10. W doktrynie polskiej brakuje przede wszystkim jednomys$lnosci co do przedmiotu regulacji
norm zaliczonych do czesci ogodlnej. Przyktadowo Jozef Filipek zalicza do nich zagadnienia obejmujace:
,udzial norm prawa przedmiotowego w determinowaniu uprawnien, obowigzkow, odpowiedzialnosci
i sankcji w okreslonym stanie faktycznym, cechy podmiotéw majacych wystepowaé w stosunkach praw-
nych wzgledem siebie, organizacyjne cechy osob prawnych, podstawy prawne i podstawy faktyczne zda-
rzen sankcjonowanych oraz podstawy prawne i podstawy faktyczne zdarzen umozliwiajace lub obligujace
do stosowania egzekucji i innych sankcji prawnych, stosunek norm prawnych postegpowania do norm praw-
nych zaliczanych do prawa materialnego itp.” Zob. J. Filipek, Sprawa wyodrebnienia cze¢sci ogdlnej i czesci
szczegolowej w prawie administracyjnym, [w:] Problemy prawa publicznego. Emanuelowi Iserzonowi
w hotdzie, red. W. Skrzydto, J. Szreniawski, W. Taras, Lublin 1993, s. 42. Natomiast juz od dtuzszego czasu
wysuwany jest pomyst przyjecia ustawy o nazwie Przepisy ogdlne prawa administracyjnego. Jej uchwalenie
bez watpienia zakonczy rzeczone spory delimitacji. W tej sprawie zob. J. Zimmermann, Przepisy ogolne
prawa administracyjnego i definiowanie poje¢, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2009,
nr2,s. 161 in.; D. R. Kijowski, Przepisy czy zasady 0g0Ine prawa administracyjnego, [w:] Migdzy tradycjq
a przysztoscig..., s. 291 in.

321 Na temat funkcji ogdlnego prawa administracyjnego zob. Z. Duniewska, Prawo administracyjne —
wprowadzenie..., s. 124 1 n.

322 |bidem, s. 126.

323 W tym sensie warto przytoczy¢ zdanie Piotra Dobosza na temat $cistego sprzezenia prawa szczego-
towego z ogdlnym prawem administracyjnym: ,,Zaréwno aksjologia tej gatezi, jak i system instytucji praw-
nych czesei szczegdtowej nie moga by¢ przeciwstawiane zatozeniom zawartym w czgsci ogdlnej owej ga-
lezi prawa. Czg$¢ szczegdtowa to nie wyjatek od czesci ogolnej, ale obszar pelnej zastosowalnos$cei instytucji
czesci ogdlnej”, zob. P. Dobosz, Zagadnienia terminologiczne na tle problemu wyodrebnienia czesci ogol-
nej i szczegotowej prawa administracyjnego a proba nowej definicji prawa administracyjnego, [w:] Instytu-
cje wspolczesnego prawa administracyjnego. Ksiega jubileuszowa profesora zw. dra hab. Jozefa Filipka,
red. I. Skrzydto-Niznik, P. Dobosz, D. Dabek, M. Smaga, Krakow 2001, s. 157 i n.
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strony prawo szczegdlowe (materialne) wysuwa na plan pierwszy ,,odpowiedzialnosé¢
zadaniowg” za realizacje polityk publicznych sformutowanych w ustawie przez zwycie-
skie ugrupowanie polityczne. Dodatkowo fragmentaryczno$¢ i zmienno$¢ tych przepisow
prawa moze w skrajnych wypadkach sprawia¢ wrazenie odpowiedzialno$ci wyklucza-
jacych sie, jezeli okre$lone zadanie niesie w sobie tadunek konfliktowy**. Natomiast
uregulowania prawa ogoélnego uswiadamiajg wage ptaszczyzny aksjologicznej w odpo-
wiedzialno$ci administracji, ktéra powinna by¢ wierna wszystkim zasadom i instytucjom
o charakterze ponadresortowym i ponadczasowym i ktérych bezsprzeczny walor stano-
wi rezystencja na naciski i zawirowania polityczne.

Nalezy w zwigzku z tym stwierdzi¢, ze niejako na przekor naturze prawa admi-
nistracyjnego jako prawa podlegajacego najbardziej wptywom politycznym, ogolne jego
przepisy maja by¢ urzeczywistnieniem dgznosci do budowania ponadczasowej systema-
tyki oraz spojnego modelu administracji w panstwie. Odnosi si¢ to rowniez do konstru-
owania odpowiedzialno$ci administracji wedle kryteriow apolitycznych i uniwersalnych,
podobnych zresztg do tych, ktore wynikaja z postanowien konstytucji*?®. Na tym tle
ujawniaja si¢ konieczne odniesienia i powigzania prawa administracyjnego ogoélnego
z prawem konstytucyjnym. Chodzi o podobienstwo ptaszczyzn badawczych w zakresie
konstrukcji relacji i odpowiedzialno$ci pomiedzy wtadza wykonawczg a pozostatymi
rodzajami wladzy w panstwie, jednolite rozumienie funkcji administracji publicznej,
kryteriow dziatania administracji, umiejscowienia administracji krajowej w strukturach
europejskich i migdzynarodowych czy wreszcie postrzeganie odpowiedzialnosci admi-
nistracji przed spoteczenstwem i obywatelem.

Nalezy ponadto wskazac, ze zwiazki prawa administracyjnego z konstytucyjnym
determinujg rowniez podmiotowy wymiar odpowiedzialno$ci administracji. W rozdziale
poswieconym konstytucjonalizacji zostalo wykazane, ze rzeczony zwigzek wywodzi sig

jeszcze z czasow, kiedy materie obu dyscyplin byty regulowane wspdlnie w ramach tzw.

324 Na przyktad ochrona przyrody i zasobu liczebnego lasu z jednej strony oraz konieczno$é wycinki
drzew z uwagi na likwidacj¢ szkodnikéw z drugiej strony, co wyraznie pokazat konflikt z Unig Europejska
w sprawie wycinki drzew w Puszczy Biatowieskiej. Inny znamienny przyktad to ochrona wolnej konkuren-
cji w sektorze energetycznym z jednej strony oraz stosowanie polityki protekcjonizmu w zwigzku z ko-
niecznoscia wspierania energii odnawialnej z drugiej strony. Na temat konfliktu wartosci w prawie admini-
stracyjnym zob. m.in. J. Bo¢, P. Lisowski, op. cit., s. 19 i n.; J. Wilk, Aksjologia czy aksjologie prawodawcow
miejscowych? O konfliktach wartosci w stanowieniu prawa miejscowego, [w:] Wartosci w prawie admini-
stracyjnym: V Krakowsko-Wroctawskie..., s. 277 i n.

325 Nalezy jednakze mie¢ na wzgledzie, ze prawo konstytucyjne jest na wskro$ prawem politycznym.
Jak zauwaza Claudio Franzius, ,,prawo ma specyficzny punkt widzenia na polityke: zadaniem prawa kon-
stytucyjnego jest przetransportowanie konfliktu politycznego w konflikt prawny” (thumaczenie wilasne),
zob. C. Franzius, Recht und Politik in der transnationalen Konstellation, ,,Archiv des 6ffentlichen Rechts*
2013, Bd. 138, s. 205.

326 E. Schmidt-ABmann, Besonderes Verwaltungsrecht und Allgemeines Verwaltungsrecht: Zusammen-
wirken und Lerneffekte, [w:] Besonderes Verwaltungsrecht, red. F. Schoch, Berlin-Boston 2013, s. 5.
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prawa politycznego*”’. Natomiast w uktadzie historycznym dalszy rozwoj obu gatezi
prawa, polegajacy na rozdzieleniu prawa administracyjnego od prawa politycznego (kon-
stytucyjnego), bywa w niektorych krajach postrzegany jako swoista emancypacja admi-
nistracji od polityki, co podkresla podmiotowa odrgbnos¢ administracji od egzekutywy
politycznej*?8. To natomiast u§wiadamia, ze zagadnienie odpowiedzialno$ci administracji
powinno by¢ rozpatrywane z uwzglednieniem wystepowania dwoch poziomoéw organi-
zacyjnych: egzekutywy politycznej oraz administracji publicznej’®. Wspotzaleznosci
i interakcje pomiedzy tymi dwoma wymiarami struktur sg przedmiotem regulacji prawa

administracyjnego ustrojowego, o czym mowa w dalszej czgsci niniejszego rozdziatu.

3.3. W prawie administracyjnym ustrojowym
3.3.1. Uwagi ogdlne

O ile ogodlne prawo administracyjne kierunkuje odpowiedzialno$¢ administracji
przed polityka wedle powszechnie uznanych zasad 1 wartosci wspolnych dla calej gate-
zi prawa, za$ prawo szczegotowe wedle sformutowanych w ustawie polityk i zadan pu-
blicznych, o tyle prawo ustrojowe uzupelnia ten obraz o wymiar strukturalny. Wskazu-
je wlasciwe organy, urzedy i jednostki odpowiedzialne za dziatania na rzecz dobra
wspolnego.

Pojecie ustroju od samego poczatku posiadato niezmiernie silne konotacje politycz-
ne, dlatego nie moze zabrakna¢ tego zagadnienia przy omawianiu odpowiedzialnosci
administracji wzgledem polityki. Juz Arystoteles tgczyt ustroj z polityka, okreslajac go
jako ,,ujecie w pewien porzadek witadz w ogole, a przede wszystkim naczelnej z nich
wszystkich”, przy czym ,,najlepszy ustrdj jest ten, przy ktorym rzadza najlepsi”**°. W tym

327 Zob. F. K. Kasparek, Prawo polityczne ogélne z uwzglednieniem austriackiego razem ze wstgpng
naukq 0golng o panstwie, t. I-11, Krakow 1877-1881 — podaje¢ za: Polski stownik biograficzny, hasto: Kaspa-
rek, Franciszek Ksawery, oprac. K. Opatek, t. XII, Wroctaw 1966-1967, s. 176-178.

328 Jako ilustracja moze tu postuzy¢ rozwdj w niemieckojezycznym kregu kultury prawnej, gdzie juz od
XIX w. zaczeto wyroznia¢ prawo panstwowe (Staatsrecht), do ktérego zaliczano zarowno prawo konstytu-
cyjne, jak i administracyjne, zob. R. von Mohl, Das Staatsrecht des Konigreiches ..., passim. Najprawdopo-
dobniej to wlasnie nieodzowne powigzanie ustroju z wymiarem politycznym sprawito, ze Otto Mayer, do-
konujac swej konceptualizacji nauki prawa administracyjnego, doszedt do wniosku, Zze prawo organizacji
administracji nie wnosi nic do nauki prawa administracyjnego i w zwiagzku z tym wylaczy? je poza nawias,
przyporzadkowujac do prawa politycznego.

3% Jak zauwaza Jerzy Supernat, ,takie rozumienie administracji publicznej upowszechnit w 1812 r.
Charles-Jean Bonnin, rozrdzniajac rzad i administracje. Za podstawe tego rozrdznienia przyjat oddzielenie
nalezacych do rzadu decyzji politycznych (zasadniczych) od pozostajacych w gestii administracji decyzji
wykonawczych i technicznych (rutyny administracyjnej). Jak w 1875 r. napisat M. Block: ,,Rzad kieruje,
daje impuls, a administracja dziata, wykonuje”, (zob. www.supernat.pl). Zdaniem Huberta Izdebskiego
i Michata Kuleszy ,,administracja publiczna jest stugg ustroju i aparatem wykonawczym wtadzy politycz-
nej”, za$ jej cala dzialalno$¢ polega na wykonywaniu prawa i na nim si¢ tez opiera. Zob. H. Izdebski,
M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogolne, Warszawa 1998, s. 79.

30 Arystoteles, Polityka, przet. L. Piotrowski, Warszawa 2004, s. 84 — podaje za: Z. Duniewska, Prawo
administracyjne — wprowadzenie..., s. 144.
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miejscu warto zadac pytanie, czy owi ,,najlepsi” to wtadza pochodzaca z demokratycznych
wyborow (legislatywa), czy moze wladza wytaniana wedle kryterium specjalistyczne;j
wiedzy i1 fachowosci (judykatura). Inaczej ujmujac — czy ,,lepsza” jest odpowiedzialnosé¢
wladzy mocowana w sposob polityczny czy moze ekspercki? Znamienne jest, ze w od-
niesieniu do administracji (wltadzy wykonawczej) oba kryteria konstruowania odpowie-
dzialnosci znajduja zastosowanie, za$ centralnym zadaniem prawa administracyjnego
ustrojowego jest kreowanie struktur odpowiedzialnych, ale jednoczesnie dziatajacych
w sposob fachowy, bezstronny, rzetelny i wedle najnowszego stanu wiedzy.

W zwigzku z powyzszym nalezy stwierdzi¢, ze podstawowym zagadnieniem
odpowiedzialno$ci administracji w wymiarze ustrojowym jest takie zaprojektowanie
stosunkow organizacyjnych miedzy poziomem legislatywy oraz egzekutywy politycznej
i administracji publicznej, ktory zagwarantuje skuteczng realizacje legitymacji demo-
kratycznej (politycznej) bez zaktdcania profesjonalnej, nieprzerwanej i rutynowej reali-
zacji funkcji na poziomie administracyjnym. Zagadnienie to powinno by¢ rozpatrywane
z uwzglednieniem r6znorodno$ci uktadow strukturalnych w administracji funkcjonuja-
cych na zasadzie centralizacji lub decentralizacji, nie wylaczajac specjalnych konstruk-
tow agencji 1 niezaleznych urzedow zasadzajacych si¢ na swoistym dystansie do poli-
tycznego mocodawcy. Niezmiernie wazne sg przy tym mechanizmy realizujace
odpowiedzialnos¢ ex post, do ktérych nalezg instrumenty kontroli parlamentarnej oraz
nadzoru prawnego, ktory jest niezmiernie wazny w przypadku struktur zdecentralizo-
wanych. Ostatnie z wymienionych zagadnien jest przedmiotem odrebnych rozwazan
w rozdziale poswigconym europeizacji, gdzie dokonuje bezposredniego poréwnania

poszczegbdlnych mechanizméw koordynujgcych w systemie prawa krajowego i unijnego®'.

3.3.2. Centralizacja

W tradycyjnym ujeciu to przede wszystkim ustrdj centralizacji najpelniej gwaran-
tuje odpowiedzialno$¢ struktur administracyjnych wobec politycznego mocodawcy?*?
i w zwiazku z tym jest on postrzegany jako typ podstawowy**. Umiejscowienie organow
posiadajacych najsilniejszg demokratyczng legitymacj¢ na szczycie hierarchii admini-

stracyjnej i wyposazenie ich w kompetencje wydawania polecen organom nizszego

331 Zob. podrozdziat 2.3. ,,Mechanizmy koordynujace” w rozdz. IV w niniejszej pracy.

332 Piotr Lisowski, analizujac zjawisko centralizacji, zwraca szczeg6lng uwage na zaawansowany sto-
pien zwierzchnictwa piszac: ,,Centralizacja stanowi typ uktadu relacji strukturalnych najbardziej podobny
do uktadu wewnetrznego. W istocie, uktad scentralizowany stanowi najblizsze ewolucyjnie stadium mody-
fikacji uktadu dla kierownictwa wewnetrznego. [...] Centralizacja bazuje zatem na hierarchicznym podpo-
rzadkowaniu, preferujac zestaw form i sposobéw oddziatywania sprzyjajacych wypracowaniu rownie za-
awansowanego zwierzchnictwa, zard6wno w plaszczyznie merytorycznej, jak i1 personalnej”. Zob.
P. Lisowski, Relacje strukturalne w polskim samorzgdzie terytorialnym, Wroctaw 2013, s. 163.

333 Wskazuje na to juz chociazby brzmienie art. 10 ust. 2 Konstytucji RP, ktora jako wiadze wykonaw-
czg wskazuje na Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej oraz hierarchicznie zbudowang Radg Ministrow.
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rzgdu oznacza, ze czg$¢ polityczna jest w pierwszym rzedzie odpowiedzialna za wyzna-
czanie celow i ogolnych kierunkow dziatan. W centralizacji odpowiedzialno$¢ admini-
stracji wobec polityki jest zapewniona za pomocg mechanizmoéw odpowiedzialnos$ci
parlamentarnej rzadu®** oraz hierarchicznej budowy struktur rzadowych, ktora umozliwia
wydawanie wigzacych wytycznych organom nizszego rzedu. Jednoczes$nie hierarchia
spetnia wazne funkcje gwarantujace neutralno$¢, bezstronno$¢ czy fachowos¢ dziatania
administracji*®.

Odnoszac si¢ do waznego zagadnienia odpowiedzialnosci politycznej rzadu*®,
nalezy wskazac¢, ze rzad tworzy samoistng wladzg¢ polityczng w tym znaczeniu, ze po-
nosi ,,samodzielng odpowiedzialno$¢ za sprawy panstwowe”*¥’. Te zaleznos$¢ trafnie ujat
niemiecki Trybunal Konstytucyjny w wyroku z 1959 r., w ktéorym wskazal, ze rzad
sprawuje samodzielng wladze decyzyjna, co wynika z nakazu demokratycznej konsty-
tucji w panstwie prawa*¥*.

Uktad hierarchiczny struktury administracyjnej, wyrazony najpelniej w webe-

rowskim modelu idealnej biurokracji**’, nie zostat zaprojektowany i zadedykowany

33 Chodzi tu o kumulacje kompetencji kontrolnych i sankcyjnych parlamentu wobec egzekutywy. Na-
lezg tu przede wszystkim odwotanie Rady Ministrow lub poszczegélnych ministrow za pomocg wotum
nieufnosci (art. 158 1 159 Konstytucji RP), inne $rodki przewidziane w konstytucji oraz ustawach (np. po-
wotywanie komisji $ledczych art. 111 Konstytucji RP). W znaczeniu waskim kontrola oznacza obowiazki
premiera i cztonkow rzadu w zakresie sprawozdawczosci i udzielania odpowiedzi na interpelacje i zapyta-
nia poselskie (art. 115 Konstytucji RP). Jest to wprawdzie odpowiedzialno$¢ typu proceduralnego, gdyz
brakuje mechanizmdéw zmuszajacych rzad do postgpowania wedlug wskazowek parlamentu. Marian Grzy-
bowski wskazuje na szczegdlne powiazanie polityczne rzadu z parlamentem, piszac: ,,Rada Ministrow funk-
cjonuje w zalezno$ci od Sejmu RP w tym sensie, iz winna ona posiada¢ zaufanie aktualnej wigkszosci sej-
mowej”. Ponadto obowiazujace prawo ,,nie wyklucza taczenia mandatu poselskiego (lub senatorskiego),
a wiec uczestnictwa w sprawowaniu wladzy ustawodawczej, z udziatem w sktadzie Rady Ministrow”. Zob.
M. Grzybowski, Rada Ministrow i administracja rzgdowa, [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 2:
Konstytucyjne podstawy funkcjonowania administracji publicznej, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski,
A. Wrobel, Warszawa 2012, s. 127-128.

335 H.-H. Trute, Funktionen der Organisation und ihre Abbildung im Recht, [w:] Verwaltungsorganisati-
onsrecht als Steuerungsressource, red. E. Schmidt-ABmann, W. Hoffmann-Riem, Baden-Baden 1997, s. 249.

336 Odpowiedzialnoé¢ parlamentarna (polityczna) rzadu obejmuje zarowno odpowiedzialnos¢ indywi-
dualng poszczegdlnych ministrow, jak i solidarng calego rzadu. Jest ona centralng instytucja systemu demo-
kracji parlamentarnej i opiera si¢ na rozbudowanym mechanizmie kompetencji kontrolno-sankcjonujacym
parlamentu wzgledem rzadu. Na gruncie prawa polskiego zob. art. 155—-160 Konstytucji RP. Szerzej na ten
temat zob. M. Cherka, M. Wierzbowski, Centralne organy administracji panstwowej, [w:] System Prawa
Administracyjnego, t. 6: Podmioty administrujqce, red. R. Hauser, A. Wrobel, Z. Niewiadomski, Warszawa
2011, s.249in.

337 Jak stusznie zauwaza Michat Kulesza, wladza wykonawcza ,.to nie tylko «aparat administracyjny» i «or-
gany», lecz przede wszystkim [...] wladza polityczna (rzad), ponoszaca samodzielng odpowiedzialno$¢ za spra-
wy panstwowe” — M. Kulesza, [w:] H. Izdebski, M. Kulesza, op. cit., s. 98.

38 W sentencji wyroku Bundesverfassungsgericht czytamy: ,die selbstindige politische Entschei-
dungsgewalt der Regierung und ihre Sachverantwortung gegeniiber Volk und Parlament [...] sind zwingen-
de Gebote der demokratischen rechtsstaatlichen Verfassung“. Zob. BVerfGE 9, 268 (281) vom 27.04.1959
Bremer Personalvertretung, 2 BvF 2/58.

339 Zob. M. Weber, Wirtschaft und Gesellschaft..., passim.
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specjalnie z mysla o zagwarantowaniu odpowiedzialnosci administracji w warunkach
demokracji. Przeciwnie, podstawowe przymioty uktadu hierarchicznego jak fachowos¢,
kompetencja, specjalizacja, podzial pracy, przestrzeganie zasad i regut czy zasada pi-
semnosci i dokumentowania, doskonale si¢ sprawdzaja rowniez w systemach totalitarnych.
Jednak wspomniane cechy hierarchii bez watpienia umozliwiaja i gruntuja demokracje**°.
W tym sensie hierarchia i zasada legalnosci tworzg filary panstwa demokratycznego.
Niezaleznie bowiem, jakie ugrupowanie wygra demokratyczne wybory i niezaleznie od
tre$ci postulowanych polityk publicznych, hierarchia biurokratyczna umozliwi sprawo-
wanie demokratycznej wladzy.

Hierarchiczna budowa administracji jest podstawowym punktem odniesienia dla
konstruowania odpowiedzialno$ci wtadzy wykonawczej przed parlamentem wedle idei
,hieprzerwanego tancucha legitymacji demokratycznej#, ktora bierze swoj poczatek
z woli narodu, potem jest wyrazana w parlamencie, a nastgpnie realizowana przez ad-
ministracje po najnizszy jej szczebel w strukturze. Hierarchiczna budowa urzedow
stanowi model podstawowy w tym sensie, ze odstepstwa od niego wymagaja specjalnej
legitymacji ustawowej. Nalezy jednak podkresli¢, ze wspotczesne rozumienie odpowie-
dzialnos$ci administracji w uktadzie nadrzednosci i podporzadkowania przechodzi waz-
ng ewolucje. Analiza obowigzujacego prawa wykazuje bowiem znaczacy rozwoj w kie-
runku wzbogacania hierarchii o elementy wspodlpracy i koordynacji**?, co oddaje
ztozony charakter zadan administracji. Ponadto oznacza, ze nakazy pochodzace z gory
kreuja odpowiedzialno$¢ nie tyle mechanistycznego wypetniania polecen, ile zasadzaja
si¢ na potrzebie komunikacji, koordynacji i aktywnym poszukiwaniu sposobow realizo-

wania stuzby publiczne;.

340 Jest to podstawowa teza badawcza powszechnie cytowanej monografii Horsta Dreiera na temat ad-
ministracji zbudowanej hierarchicznie w panstwie demokratycznym, zob. H. Dreier, Hierarchische Verwal-
tung..., s. 32.

3 Termin ,,nieprzerwany tancuch legitymacji” (ununterbrochene Legitimationskette) zostat zapropo-
nowany przez niemiecki Bundesverfassungsgericht. Odnosi si¢ on do modelu legitymizacji administracji
publicznej (Legitimationsmodi der Verwaltung) o charakterze organizacyjno-personalnym (die organisato-
risch-personelle Legitimation), ktory wskazuje na zwigzki i zalezno$ci wladzy w systemie demokratycz-
nym, rozpoczynajac od narodu, przez wybranych w wyborach przedstawicieli-politykéw w parlamencie
i w rzadzie, az do organow administracyjnych piastujacych urzad na najnizszym szczeblu w hierarchicznej
budowie struktur. Zob. wyrok BVerfGE 77, 1 (40) vom 1.10.1987 Neue Heimat, 2 BvR 1178; BVerfGE 83,
60 (72 f.) vom 26.06.1990 Auslanderwahlrecht II, 2 BvF 3/89.

32 Przemystaw Niemczuk zauwaza na gruncie przepisow ustawy z 4.09.1997 r. o dziatach administra-
cji rzadowej (tekst jedn.: Dz.U. z 2018 r., poz. 762 ze zm.): ,,Termin «koordynacja» pojawia si¢ tu nader
czgsto — niemalze przy kompetencjach wszystkich organéw wiasciwych w sprawach poszczeg6élnych dzia-
tow administracji rzadowej. Jest to o tyle interesujace, ze akt ten odnosi si¢ do administracji o charakterze
scentralizowanym, gdzie instrumentem oddziatywania sa formy odzwierciedlajace hierarchiczne podpo-
rzadkowanie. Wyposazenie tych organow w koordynacje przy realizacji powierzonych im zadan stanowi
swoista ewolucje tej administracji i niejako ztagodzenie jej zhierarchizowanej organizacji”’. Zob. P. Niem-
czuk, Aksjologia koordynacji w administracji publicznej, [w:] Aksjologia prawa..., s. 765.
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Z podlegtoscia w ramach hierarchicznej struktury organéw administracji central-
nej koresponduje podlegtos¢ stuzbowa urzgdnikoéw. Na poziomie kazdego organu two-
rzona jest bowiem specjalna jednostka organizacyjna pomocna w realizacji zadan dane-
go organu w postaci urzedu administracji publicznej**. W prawie urzgdniczym, ktore
wykazuje silne powigzania z przepisami prawa ustrojowego, znajdujemy liczne elemen-
ty budujace i umacniajace odpowiedzialnos¢ administracji w uktadzie hierarchicznym.
Istnieje przyktadowo podziat uznajacy potrzebe wystepowania réoznorodnej kategorii
urzednikow, zwlaszceza za$ podzial na urzednikow politycznych (sprawujacych funkceje
tylko na czas sprawowania mandatu przez polityczny organ) oraz urzednikdéw apolitycz-
nych, zatrudnionych na czas nieokreslony, wchodzacych np. w sktad korpusu stuzby
cywilnej***. W ujeciu komparatystycznym nalezy zauwazyé, ze to idea panstwa prawa
miata duzy wptyw na dopuszczenie w ramach jednego urzedu wystgpowania dwoch
rodzajow odpowiedzialno$ci urzedniczej, ktora miata stanowi¢ gwarancje funkcjonowa-
nia apolitycznej kadry niezaleznej od kadencyjnych urzednikow politycznych. Ujecie
porownawcze wskazuje rowniez na wystepowanie roznorodnych rozwigzan. Na przyktad
w Szwajcarii w ramach tzw. Millizsystem wyksztalcita si¢ praktyka przyjmowania do
sztabow administracyjnych honorowo przedstawicieli obywateli*#. Jest to odbiciem
demokratycznego rozumienia administracji, odzwierciedlajacej strukture i wartosci
obowigzujace w danym spoteczenstwie®*,

Wspolczesnie praktycznie we wszystkich panstwach Europy obserwujemy wspot-
wystepowanie obok siebie jednoczesnie dwdch konkurujacych modeli kariery urzedniczej
oraz licznych wariantow posrednich®’’. Odpowiedzialno$ci administracji wobec polityki

w strukturze hierarchicznej najbardziej odpowiada zatrudnienie urzednika w ramach tzw.

3% Zgodnie z definicja zaproponowang przez Jana Bocia urzad w podanym tu znaczeniu to ,,zorganizo-
wany zespol 0sob przydatnych organowi administracyjnemu do pomocy w wykonywaniu jego funkcji (np.
ministerstwo, rektorat, urzad wojewodzki, stacja sanitarno-epidemiologiczna)”, zob. A. Bta$, J. Bo¢, J. Je-
zewski, op. cit., s. 167.

3 Odzwierciedleniem tej idei jest uregulowanie w Konstytucji RP organizacji shuzby cywilne;j.
Art. 153 ust. 1 stanowi, ze ,,w celu zapewnienia zawodowego, rzetelnego, bezstronnego i politycznie neu-
tralnego wykonywania zadan panstwa, w urz¢dach administracji rzadowej dziata korpus stuzby cywilne;j”.

35 Zob. S. Bréandli-Traffelet, Verwaltung des Sonderfalles. Plidoyer fiir eine Verwaltungskulturge-
schichte der Schweiz, ,,Revue Suisse d’histoire” 2004, n° 54, s. 79-89.

34 Na znaczenie teorii biurokracji reprezentatywnej Donalda Kingsleya wskazuje Jerzy Supernat, zob.
m.in. J. Supernat, Zdolnos¢ administracyjna europejskiego systemu administracji, [w:] Inteligentna i zrow-
nowazona gospodarka sprzyjajgca wigczeniu spotecznemu — wyzwania dla systemow prawnych Unii Euro-
pejskiej i panstw cztonkowskich, red. S. Dudzik, B. Iwanska, N. Poltorak, Warszawa 2017, s. 139.

347 Na ten temat w ujeciu komparatystycznym zob. H. Szewczyk, Modele stuzby publicznej i ich przy-
datnos¢ dla polskiego porzqdku prawnego, [w:] Stuzba publiczna. Stan obecny, wyzwania i oczekiwania,
red. M. Stec, S. Ptazek, Warszawa 2013, s. 269 i n. Nalezy w tym miejscu zauwazy¢, ze nawet w systemie
administracji brytyjskiej, w ktorej nie obowiazuje szczeg6lny status urzednikoéw, uchwalono w 2010 r. usta-
we Constitutional Reform and Governance Act, w ktdrym m.in. potwierdzono zasad¢ otwartego i konkuren-
cyjnego naboru urzednikow oraz podstawowe zasady, na ktorych si¢ opiera si¢ Civil Service: bezpartyjnos¢,
integralnos¢, uczciwosé oraz obiektywizm. Zob. P. Craig, op. cit., s. 323.
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modelu kariery**s. Wyroznia go przyznanie urzednikom szczegdlnych uprawnien oraz
gwarancji trwatosci zatrudnienia, ekskluzywnym naborem do stuzby publicznej oraz wy-
nagradzaniem i awansowaniem zaleznie od pozycji w hierarchii organizacyjnej*’. We
wspotczesnej literaturze podkresla sig, ze aktualnos¢ modelu kariery podtrzymuje przede
wszystkim obowigzek lojalnosci urzednika i bezwarunkowe oddanie na rzecz realizacji
interesu publicznego. Tak rozumiana misja urzednika potaczona z gwarancjg zatrudnienia
spetnia w tym konteks$cie wazng funkcje gwarancji istnienia substratu panstwowosci
i utrwalania pamigci instytucjonalnej i systemowej administracji**’. W zwigzku z tym
krytycznie nalezy oceni¢ brak elementarnego poczucia bezpieczenstwa prawnego, stabil-
nosci i trwatosci przepisow prawa urzedniczego w Polsce. Towarzyszy im brak konsekwent-
nego rozstrzygnigcia przez ustawodawce przynaleznosci pragmatyk regulujacych sytuacje
prawng pracownikow urzedow administracji publicznej do odpowiedniej gatezi prawa®!.
Nalezy z cala moca podkresli¢, ze model kariery spetni wazng funkcje utrwalajaca
odpowiedzialno$¢ administracji przed polityka tylko wowczas, gdy bedzie mu towarzyszy¢
konsekwentna i transparentna polityka kadrowa. Chodzi zwtaszcza o przypadki wspotwy-
stepowania obok siebie kilku modeli kariery urzedniczej, gdy istnieje konieczno$é przyje-
cia i respektowania racjonalnych i przejrzystych kryteriow przyznawania odrgbnego sta-

tusu urzedniczego waskiej grupie 0s6b*?. Natomiast niekonsekwentna polityka kadrowa

34 Taka opini¢ potwierdza Wojciech Drobny, taczac kontekst zawodowego (trwalego) sprawowania
funkcji urzednika ze skuteczno$ciag mechanizméw odpowiedzialnosci dyscyplinarnej pojedynczego urzed-
nika. Autor zauwaza: ,,Aksjomat zawodowosci stuzby cywilnej bedzie faktycznie realizowany wytacznie
wtedy, gdy osoba wstepujaca w szeregi korpusu $wiadomie zaakceptuje zatozenie wyboru odrgbnej, specy-
ficznej $ciezki zawodowe;. [...] Przeciez tylko dla osoby, ktéra z przekonaniem chce funkcjonowac w stuz-
bie cywilnej, znaczenie ma ryzyko poniesienia odpowiedzialnos$ci dyscyplinarnej. Tylko taka osoba bgdzie
poddawata si¢ rygorom wiasciwym shuzbie publicznej i bedzie dbata o pielegnowanie jej wizerunku zgod-
nego z konstytucyjnymi zatozeniami”, zob. W. Drobny, Nadrzedne i aksjologiczne atrybuty polskiej stuzby
cywilnej, [w:] Aksjologia prawa..., s. 837.

39 Zwlaszcza we Francji oraz w Niemczech uwage zwraca szczegdlna prawna pozycja urz¢dnika
(fonctionnaire, Beamter), ktory stanowi centralny element w systemie administracji publicznej uzasadniaja-
cy szczegolne obowiazki i prawa urzgdnika. Zob. dla Francji Code de la fonction publique, sktadajaca si¢
z czterech ustaw odpowiednio Loi n°83-634 du 13.07.1983, portant droits et obligations des fonctionnaires.
Loi dite loi Le Pors, Version consolidée au 2.12.2018; Loi n°84-16 du 11.01.1984 portant dispositions statut-
aires relatives & la fonction publique de I’Etat; Loi n°84-53 du 26.01.1984 portant dispositions statutaires
relatives a la fonction publique territoriale (1), Version consolidée au 2.12.2018; Loi n°86-33 du 9.01.1986
portant dispositions statutaires relatives a la function publique hospitali¢re, Version consolidée au 2.12.2018
— podaje za: P. Gonod, op. cit., s. 185. W Niemczech na uwage zwraca niezmiennie silna pozycja urzgdnika
pomimo przeprowadzania licznych reform strukturalnych, zob. H. Lecheler, Die Auswirkungen der Fédera-
lismusreform auf die Statusrechte der Beamten, ,,Zeitschrift fiir Beamtenrecht* 2007, s. 18 i n.

350 P. M. Huber, Grundziige des Verwaltungsrechts..., s. 45.

31 ], Korczak, Human Resources in Public Administration — Current Challenges and Expectations (the
Polish-Lower Silesian Perspective), ,,Wroclaw Rewiev of Law, Administration and Economics” 2017,
Vol. 7, No. 1, s. 50-61; W. Drobny, op. cit., s. 831.

352 Przyktadowo prawodawca unijny czyni starania na rzecz liberalizacji dostepu do zatrudnienia
w sektorze publicznym. Obserwowalna jest wyrazna tendencja, by interpretowac pojecie i dostep do zatrud-
nienia w administracji publicznej w sposob restrykcyjny, czyli gtéwnie w przypadku realizacji funkcji
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bedzie powodowac nie tylko demotywacje i odej$cie wartosciowych pracownikow sekto-
ra publicznego, ale spowoduje spadek zaufania i zaszkodzi wizerunkowi administracji
odpowiedzialnej za urzeczywistnianie interesu publicznego®3. W takich sytuacjach uspra-
wiedliwione stajg si¢ postulaty reformatorskie na rzecz catkowitej likwidacji stanu urzgd-

niczego, jak uczynita to przyktadowo Szwajcaria®>*.

3.3.3. Agencje i niezalezne urzedy

O ile w systemie hierarchicznym odpowiedzialno$¢ administracji przed polityka
jest wystarczajaco zabezpieczona, o tyle mogg si¢ pojawi¢ uzasadnione watpliwosci
w obliczu licznego powotywania niezaleznych urzgdow i agencji publicznych wytaczo-
nych spod struktury hierarchicznej. Zwtaszcza w tradycji administracji Europy konty-
nentalnej, opartej na systemie hierarchicznego sprawowania wtadzy, te konstrukty sa
nierzadko postrzegane jako ,,ciata obce”, inkorporowane z systemu amerykanskiego®®,
ktore maja te zasadniczg site sprawczg, ze zmieniaja akcentowania w strukturze odpo-
wiedzialno$ci administracji.

Praktyka panstw europejskich wskazuje na uniwersalne zastosowanie formuty
niezaleznych urzeddw i agencji do realizacji zadan publicznych®®. Nie ma jakiego$ jed-
nego okreslonego katalogu zadan, ktoére moga realizowac¢ agencje i niezalezne urzedy. Sa

im powierzane tradycyjne zadania typu meldunek czy podatki, ale i nowsze z zakresu

administracji wladczej (art. 45 ust. 4 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (Dz. Urz. UE C 202
27.06.2016, s. 47, zwany dalej TFUE). Zob. G. Uscinska, Srodki prawne stuzgce poprawie realizacji prawa
do przemieszczania si¢ osob w UE, [w:] Prawo pracy. Migdzy gospodarkq a ochrong pracy. Ksiega jubile-
uszowa Profesora Ludwika Florka, red. M. Latos-Mitkowska, L. Pisarczyk, Warszawa 2016, s. 587.

3% Na temat zlej polityki kadrowej powodowanej niska jakoscia regulacji prawa urzgdniczego zob.
J. Korczak, Human Resources in Public...,s. 50-61.

354 T. Jaag, Grundziige des Verwaltungsrechts in gemeineuropdischer Perspektive: Schweiz, [w:] Hand-
buch lus Publicum Europaeum. Verwaltungsrecht in Europa: Grundlagen...,s. 671 in.

355 Jak wskazuje Christoph Mollers, systemu amerykanskich agencji nie mozna przetozy¢ do rzeczywi-
stosci administrowania w Europie, poniewaz jest on §ci§le zwigzany z amerykanskim systemem rzadzenia.
Zasadza si¢ na rozlacznym sprawowaniu funkcji kongresu od administracji, co powoduje ostra rywalizacje
miedzy kongresem a administracjg o wptywy nad agencjami. Jest to zjawisko obce europejskim demokra-
cjom, zob. Ch. Méllers, Verwaltungsrecht und Politik..., s. 1201. Zob. réwniez C. Banasinski, Rownolegte
stosowanie instrumentow prawa konkurencji i instrumentow regulacyjnych w Polce (na przyktadzie teleko-
munikacji i energetyki), [w:] Prawo konkurencji — stan obecny oraz przewidywane kierunki zmian, red.
C. Banasinski, Warszawa 2006, s. 9.

3% Jednak jak stusznie wskazuje Giacinto Della Cananea, idea tworzenia agencji w Europie wcale nie
jest taka nowa. Struktury administracji Zjednoczonego Krolestwa w XIX w. na konstruktach podobnych
do agencji (tzw. boards), ktore z biegiem czasu zostaty wyparte przez urzedy podporzadkowane minister-
stwom. Zreszta nie byl to wylacznie fenomen wyspiarski, poniewaz rowniez we Wloszech proces zjedno-
czenia politycznego po 1861 r. starano si¢ gruntowac, zakladajac niezalezne urzedy. W XX wieku to
kryzys finansowy lat 70. sprawil, ze przypomniano sobie o strukturach agencji. Zob. G. Della Cananea,
Verwatungsrechtliche Paradigmen, [w:] Handbuch Ius Publicum Europaeum. Verwaltungsrecht in Euro-
pa: Grundlagen..., s. 469—470.
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ochrony $rodowiska lub ochrony danych osobowych®¥’. Na gruncie prawa polskiego spe-
cyfice niezaleznych urzgdow najbardziej odpowiadaja nie tyle agencje rzadowe, funkcjo-
nujace najczesciej w formie panstwowych osdb prawnych, ile urzedy regulacyjne, ktoérych
niezalezno$¢ ustrojowg i polityczng narzucajg regulacje prawa unijnego®®.

Rysem konstytutywnym rzeczonych jednostek administracyjnych jest ich nieza-
lezno$¢*”. Przejawia si¢ ona w sposobie sprawowania nadzoru przez odrebne jednostki
z wyltaczeniem powigzan kierownictwa i podporzadkowania, za$ stosunkowo dtugie
kadencje obsadzania organow majg je chroni¢ od doraznych naciskow politycznych**°.
W tym uktadzie biezacy nadzor nie ma charakteru merytorycznego i obejmuje jedynie
elementy sprawozdawczos$ci czy raportowania na temat zadan wykonywanych przez
niezalezny urzad*®'. Niezalezno$¢ moze réwniez rzutowaé na ksztatt procedury admini-

stracyjnej i polega¢ przyktadowo na wylgczeniu dwuinstancyjno$ci postepowania’® lub

357 Np. obowigzek tworzenia niezaleznych struktur administracyjnych w zakresie ochrony danych oso-
bowych naktada prawo unijne w zwiagzku z art. 16 ust. 2 TFUE oraz art. 8 ust. 3 Karty praw podstawowych
Unii Europejskiej (Dz.Urz. UE C 202 z 07.06.2016, s. 2, zwana dalej KPP). Zob. w tej sprawie wyrok TS
7 9.03.2010 r. w sprawie C-518/07, Komisja Europejska przeciwko Republice Federalnej Niemiec, Zb. Orz.
2010, s. I-1885, EU:C:2010:125.

358 Przyktadowo, implementacja dyrektywy 2003/54/WE Parlamentu Europejskiego i Rady 2 26.6.2003 1.
dotyczacej wspolnych zasad rynku wewnetrznego energii elektrycznej i uchylajaca dyrektywe 96/92/WE
(Dz. Urz. UE L 176 z 15.07.2003, s. 37, ze zm.) wplyneta na utworzenie Urzedu Regulacji Energetyki. Dy-
rektywa 2002/21/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 7.03.2002 r. w sprawie wspolnych ram regulacyj-
nych sieci i ustug tacznosci elektronicznej (dyrektywa ramowa) (Dz. Urz. UE L 108 z 24.04.2002, s. 33, ze
zm.) nakazata utworzenie Urzgdu Komunikacji Elektronicznej, za§ rozporzadzenie Rady (WE) nr 1/2003
7 16.12.2002 r. w sprawie wprowadzenia w zycie regut konkurencji ustanowionych w art. 81 1 82 TFUE (Dz.
Urz. UE L 1 z4.01.2003, s. 1, ze zm.) doprowadzito do utworzenia Prezesa Urzedu Ochrony Konkurencji
i Konsumentow. Nalezy ponadto odnotowa¢ wplyw implementacji tzw. dyrektywy ustugowej (dyrektywa
2006/123/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 12.12.2006 r. dotyczaca ustug na rynku wewngtrz-
nym (Dz. Urz. UE L 376 z 27.12.2006, s. 36), ktora naktada obowiazek utworzenia specjalnych konstruktow
organizacyjnych w administracji, czyli tzw. pojedynczych punktow kontaktowych.

3% Na gruncie prawa polskiego mowi sig, ze niezaleznos$¢ organow regulacyjnych nie jest nieograniczo-
na, ale znaczaca, zob. Z. Kmieciak, Niezalezne organy regulacyjne (aspekt prawnoporéownawczy), [w:] Nowe
problemy badawcze..., s. 21.

30 Jak zauwaza Tomasz Jedrzejewski, niezalezno$¢ politycznag organdw regulacyjnych majg gwaran-
towacé ,,przepisy regulujace procedury obsady personalnej podstawowych stanowisk w organach regulacyj-
nych, np. powotanie ich prezeséw w drodze otwartego i konkurencyjnego konkursu, jak tez o ich usytu-
owanie w aparacie administracyjnym panstwa przez poddanie ich wyltacznie nadzorowi organow
naczelnych”, zob. T. Jedrzejewski, Organy i funkcje regulacyjne administracji w relacji pomigdzy Unig
Europejskq i porzqdkami krajowymi, ,,Torunskie Studia Polsko-Wtoskie IX — Studi Polacco-Italiani di
Torun IX” 2013, s. 292.

361 Jako przyktad mozna tu wymieni¢ obowiazek Prezesa Urzedu Transportu Kolejowego sporzadzenia
rocznego raportu w sprawie bezpieczenstwa kolei (zob. art. 17a ust. 6 ustawy z 28.03.2003 r. o transporcie
kolejowym, Dz. U. z 2017 r. poz. 2117ze zm.).

362 W konteks$cie jednoinstancyjnosci organdow regulacyjnych Krzysztof Jaroszynski i Marek Wierz-
bowski wskazuja na ich wysokie usytuowanie w hierarchii organéw administracji publicznej oraz na fakt,
ze inne organy nie sg merytorycznie przygotowane do badania spraw regulacyjnych, zob. K. Jaroszynski,
M. Wierzbowski, Organy regulacyjne, [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 6: Podmioty administrujg-
ce..., s. 349.
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nawet uszczuplenia uprawnien procesowych stron w zwigzku z wylgczeniem przepisow
ogolnych o postepowaniu administracyjnym***. Wowczas istniejg szczegodlnie silne ar-
gumenty, by zagwarantowa¢ odpowiedzialno$¢ administracji, i to nie tylko przed czyn-
nikiem politycznym, ale i w kontekscie gwarancji sprawiedliwos$ci i bezstronnosci po-
stepowania administracyjnego, ktore powinno by¢ urzeczywistnione przez wzmocnienie
zakresu kontroli sgdowe;.

Najdalej idgca konstrukcja niezaleznosci urzedow — zaczerpnigta z wzorcow amery-
kanskich — polega na przyznaniu im kompetencji wykonawczych oraz okreslonych upraw-
nien legislacyjnych®* czy sgdowniczych®®. Nalezy jednak pamietac, ze gros wspotczesnych
niezaleznych urzedow, utworzonych w panstwach europejskich, stanowig jednostki, ktore
nie maja przyznanych kompetencji decyzyjnych, a tylko migkkie uprawnienia w zakresie
koordynacji, sprawujac w ten sposob niebagatelny wptyw na procesy polityczne®.

Innym czynnikiem zwigkszajgcym niezalezno$¢ urzedow i agencji od administra-
cji naczelnej jest obowiazek wspdtpracy w ramach tzw. sieci organow administracji w Unii
Europejskiej, ktory zrzesza nie tylko urzedy panstw cztonkowskich czy z panstw trzecich,
ale rowniez podmioty ze sfery spotecznej oraz z sektora prywatnego. Wspotpraca w ramach
sieci stanowi powazne wyzwanie dla zagwarantowania wystarczajacej odpowiedzialnosci
administracji z uwagi na niski poziom formalizmu rzeczonych struktur sieciowych. Fe-

nomen ten zostanie omowiony szczegdlowo w rozdziale po§wigconym europeizacji.

3% Dzieje si¢ tak przyktadowo w postepowaniu prowadzonym przed Prezesem Urzedu Ochrony Kon-
kurencji i Konsumentow (zob. art. 47 i n. ustawy z 16.02.2007 r. o ochronie konkurencji i konsumentow
(tekst jedn.: Dz. U. z 2018 1. poz. 798 ze zm.).

36+ Brak mozliwo$ci wydawania aktow generalnych przez organy regulacyjne w Polsce wynika z prze-
piséw Konstytucji RP zakazujacych przekazywania funkcji prawodawczych z wyjatkiem organdéw naczel-
nych, dzialajacych w ramach wyraznych delegacji ustawowych. Stad przepisy zadnej ustawy nie moga de-
legowa¢ funkcji prawodawczych na rzecz organdéw centralnych, zob. K. Jaroszynski, M. Wierzbowski, op.
cit., s. 354. Réwniez w innych krajach europejskich dostrzega si¢ ten problem. Przykladowo we Francji
Conseil constitutionnel stwierdzil, ze agencje i niezalezne urzedy (AAI: autorité administrative indépen-
dante) moga stanowi¢ akty normatywne tylko w ograniczonym zakresie (zob. np. orzeczenie Conseil con-
stitutionnel Décision n°86-217 DC du 18.09.1986, Commission nationale de I’informatique et des libertés,
CC 86-217 DC Rec. 141, cons. 23; Conseil constitutionnel Décision n°88-248 DC du 17.01.1989, Loi mo-
difiant la loi n° 86-1067 du 30.09.1986 relative a la liberté de communication, CC 88-248 DC Rec. 18 — po-
daje za: E. Schmidt-ABmann, S. Dagron, op. cit., s. 447.

365 Postgpowanie jednoinstancyjne przed organami regulacyjnymi uswiadamia problematyke rozgrani-
czenia funkcji wykonawczych i sadowniczych, realizowanych w ograniczonym zakresie przez regulatorow
takich jak Komisja Nadzoru Finansowego czy Prezes Urzgdu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw — po-
daje za: K. Jaroszynski, M. Wierzbowski, op. cit., s. 355.

3% Jako przyktad mozna tu poda¢ wiele niezaleznych urzedow francuskich, ktore wprawdzie nie maja
kompetencji decyzyjnych, lecz mimo to ustawodawca okresla je mianem niezaleznych (AAI: autorité admi-
nistrative indépendante). Do ich wlasciwosci nalezy sporzadzanie sprawozdan, raportdow czy propozycji
regulacyjnych, ktore sa nastepnie nagtasniane przez media i wptywajg na decyzje politykow. Zob. np. Rade
ds. Etyki CNCE (Comité national consultatif d éthique), ktora zostata utworzona dekretem Décret n°83-132
du 23.02.1983 portant création d’un Comité consultatif national d’éthique pour les sciences de la vie et de
la santé. Ustawa Loi n°2004-800 du 6.08.2004 relative a la bioéthique, Version consolidée au 2.12.2018
okreslita ja w art. 1 mianem niezaleznego urzedu (autorité administrative indépendante).
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Z powyzszego wynika, ze wyprowadzenie niezaleznych urzedéw poza ramy
strukturalne hierarchii organizacyjnej niesie ze soba rozliczne konsekwencje w zakresie
struktury odpowiedzialno$ci administracji. Pierwsza i najbardziej rzucajaca si¢ w oczy
jest przerwanie tagczno$ci pomigdzy instancjg a podmiotem odpowiedzialnym w zwigz-
ku z rozbiciem hierarchii i rozcztonkowaniem strukturalnym jednostek administracji
publicznej. Najbardziej spektakularny przyktad obserwujemy w Wielkiej Brytanii, gdzie
na poczatku lat 80. XX w. nastgpito przekazywanie zadan do agencji czy niezaleznych
urzedow na ogromna skale, co doprowadzito do fragmentaryzacji sfery publicznej i ko-
niecznosci podjecia wysitkow integracyjnych i koordynacyjnych3®’.

Rozcztonkowanie i fragmentaryzacja podmiotoéw i jednostek przez wytaczenie ich
spod struktury hierarchicznej oznacza, ze odpowiedzialno$¢ administracji jest konstru-
owana nie tyle wedle nadrzednosci mocodawcy nad administracja, ile wedle desygnatéw
sieciowosci, wspolpracy i koordynacji*®®. To z kolei stawia na glowie tradycyjne rozu-
mienie relacji migdzy polityka a administracja. Uczynienie tak powaznego wytomu
w wyprobowanym modelu centralizacji jest argumentowane konieczno$cia stworzenia
swoistego dystansu migdzy administracjg a polityka, by uczyni¢ z administracji byt
odpowiedzialny przez uwolnienie jej od doraznych naciskow politycznych. Przyktadowo
w zakresie ochrony danych osobowych niezaleznosci urzedu wymagaja regulacje prawa
unijnego®®, jednak w ujeciu historycznym wiele panstw duzo wezesniej dostrzegto ko-
niecznos¢ stworzenia organizacyjnych i proceduralnych ram, ktére zapewnia wolnos¢

od naciskéw politycznych?™.

367 Skala tych przeksztatcen jest taka, ze przyktadowo w Wielkiej Brytanii mowa jest o agentification
administracji publicznej. Jak podaje Martin Loughlin, ok. 75% sektora publicznego dziata obecnie w agen-
cjach, zatrudniajac 350 000 ludzi. Rowniez na szczeblu lokalnym wida¢ wyrazne tendencje wydzielania
z urzgdu funkcji strategicznych, mieszkaniowych czy tez gospodarczych. Zob. M. Loughlin, Staat, Verwal-
tung und Verwaltungsrecht..., s. 146.

368 Mowa tu 0 modelowym przeciwstawieniu hierarchii elementom sieciowosci, wspotpracy i koordy-
nacji, ktory w praktyce w czystej postaci nie wystepuje, co mozemy przesledzi¢ na przykladzie ustawy
7 4.09.1997 r. o dziatach administracji rzadowej (tekst jedn.: Dz. U. z 2018 r. poz. 762 ze zm.).

3% W Polsce zob. art. 34 i n. ustawy z 10.05.2018 r. o ochronie danych osobowych (Dz. U. z 2018 r.
poz. 1000 ze zm.).

370 Analiza prawnoporownawcza wykazuje duze podobiefistwa pomig¢dzy prawem niemieckim i fran-
cuskim. I chociaz francuska administracja byta dtugo utozsamiana z konstruktem tajemnym i nieprzeniknio-
nym, to wlasnie nad Sekwang powotano stosunkowo wczesnie, bo juz w 1978 r., niezalezng komisj¢ ds.
ochrony danych osobowych i dostepu do informacji publicznej (Commission nationales de ['informatique
et des libertés — CNIL), zob. Loi n°78-17 du 6.01.1978, relative a I’informatique, aux fichiers et aux libertés,
modifiée La loi n® 2018-493 du 20.06.2018. Z kolei w Niemczech stanowisko w tej sprawie zajat Bundes-
verfassungsgericht w wyroku z 15.12.1983 r. (tzw. Volkszdhlungsurteil), w ktorym wyprowadzit z art. 2
ust. 1 wzw. z art. 1 ust. 1 Ustawy Zasadniczej (Grundgesetz) obowiazek ochrony danych osobowych jed-
nostki i wynikajacy z tak ujmowanego prawa podmiotowego obowiazek legislatora do wprowadzenia odpo-
wiednich ram instytucjonalnych, by sprosta¢ wymogom konstytucji. W wyniku implementacji rzeczonego
wyroku powstat urzad niezaleznego pelnomocnika ds. ochrony danych osobowych (unabhdingiger Daten-
schutzbeaufiragter) — zob. BVerfGE 65, 1 (48, 58) vom 15.12.1983 Volkszidhlung, 1 BvR 209/83.
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W sytuacji poluzowania zwigzkéw pomigdzy administracjg a polityka pojawia si¢
pilna potrzeba znalezienia alternatywnych gwarancji odpowiedzialnosci administracji.
Woéwczas na plan pierwszy wysuwany jest nie tyle aspekt podmiotowy odpowiedzialno-
$ci (wola narodu wyrazona w dziataniach politykow, ktorzy kontrolujg administracje), ile
cele i wartosci, jakim stuzy¢ bedzie odstepstwo od centralizacji (kryteria odpowiedzial-
nosci). A zatem, gdy argumentem za wydzieleniem jednostki administracyjnej ze struk-
tury hierarchicznej jest konieczno$¢ podwyzszenia zdolnosci dziatania administracji,
elastyczne reagowanie na wymogi otoczenia lub po prostu osigganie wymiernych wyni-
kéw finansowych, to fundamentem odpowiedzialnosci administracji s wartosci prakse-

1. Gdy argumentem jest konieczno$¢ uzyskania lepszego dostepu i wykorzy-

ologiczne
stania wiedzy fachowej, to odpowiedzialno$¢ administracji jest budowana wokot wartosci
wiedzy eksperckiej*’?. Gdy argumentem wyodrebnienia jednostki ze struktur centralnych
jest przyblizenie urzedu do regulowanej sfery spotecznej czy gospodarczej, ktora mozna
lepiej kontrolowac, to podstawa budowania odpowiedzialno$ci administracji jest blisko$¢*™.
Gdy natomiast argumentem na rzecz poluzowania zwiazkdéw urzedu z polityka jest prze-
konanie, ze koncentracja uprawnien w strukturach hierarchicznych rzadu czyni z niej
sedzig we wlasnej sprawie, co zagraza podejmowaniu transparentnych decyzji, to nad-

rzedng wartoscig, na ktorej opiera si¢ odpowiedzialno$¢ administracji, jest bezstronno$¢*.

371 Argumenty prakseologiczne byly podstawowym orezem reform strukturalnych zapoczatkowanych
jeszcze pod koniec lat 60. w brytyjskiej administracji. Ich gruntowne uzasadnienie pojawito si¢ w konco-
wym raporcie tzw. Komisji Fultona (Fulton Report of the Committee on the Civil Service 1966-68, Cmnd
3638, 1968). Pierwsza strukturg wydzielong z ministerstwa ds. handlu i spraw wewngtrznych byto Civil
Aviation Authority — podaj¢ za: P. Craig, Grundziige des Verwaltungsrechts..., s. 324.

372 W odniesieniu do urzedow regulacyjnych wiedza fachowa daje niezalezno$¢ od naciskow politycz-
nych. Krzysztof Jaroszynski i Marek Wierzbowski podkreslaja, ze ,,[r]egulatorzy to organy, dla ktorych istot-
ne jest merytoryczne nastawienie do powierzonych zadan, co stanowi pochodng niezaleznosci od wpltywow
politycznych”, zob. K. Jaroszynski, M. Wierzbowski, op. cit., s. 304. Legitymizacjg wiedzy fachowe;j jest sita
oddziatywania zebranej informacji. Na cickawa prawidlowos¢ zwraca w tym wzgledzie Christoph Méllers,
wskazujac, ze agencje stworzone do ochrony praw podstawowych realizujg gwarancje wolnosci jednostki nie
przez mechanizmy demokracji parlamentarnej (z perspektywy pozytywno-politycznej) ani przez mechani-
zmy wolnego rynku (z perspektywy negatywno-prywatnej), lecz poprzez mechanizmy administracyjne, wy-
korzystujac sit¢ zebranej informacji. Na dylematy z tym zwigzane wskazywat juz Isaiah Berlin w 1959 r.
w monografii Two concepts of liberty. Zob. Ch. Mdllers, Verwaltungsrecht und Politik..., s. 1208.

373 Na gruncie prawa polskiego przyktadem jest instytucja Rzecznika Praw Obywatelskich (ustawa
z dnia 15.07.1987 r. o Rzeczniku Praw Obywatelskich, tekst jedn.: Dz. U. z 2018 r. poz. 2179). Na gruncie
prawa francuskiego instytucja niezaleznego ombudsmana (Médiateur de la République) utworzonego na
mocy art. 1 ustawy Loi n°73-6 du 3.01.1973 instituant un Médiateur de la République (JO 4.1.1973, 164)
czy komisja ds. dostepu do akt administracyjnych (Commission d’accés aux documents administratifs,
CADA) utworzona na mocy Loi n°78-753 du 17.07.1978 portant diverses mesures d’amélioration des rela-
tions entre I’administration et le public et diverses dispositions d’ordre administratif, social et fiscal, Version
consolidée au 2.12.2018.

37 Jak stusznie zauwaza Jean-Bernard Auby, to prawo europejskie zakazuje panstwom cztonkowskim
by¢ jednoczesnie akcjonariuszem i nadzorcg proceséw gospodarczych, uczestnikiem rynku i regulatorem
rynku. Inna sprawa, ze tego typu argumentacja jest or¢zem na rzecz szeroko zakrojonych akcji deregulacji
i prywatyzacji w sektorze publicznym. Zob. J.-B. Auby, op. cit., s. 595.
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Co znamienne, ocena wptywu niezaleznych urzedow i agencji na ksztalt struktu-
ry odpowiedzialnosci administracji wypada roéznie i jest w duzej mierze zalezna od
tradycji ustrojowych w danym panstwie. Dwa krancowo odmienne podejscia sg repre-
zentowane w doktrynie brytyjskiej oraz niemieckiej. W Wielkiej Brytanii, gdzie istnie-
je tradycyjnie duze bogactwo samodzielnych struktur administracji publicznej, zas
rozdziat polityki od administracji przeprowadzony na fali reform New Public Management
nigdy nie budzit wigkszych emocji, odpowiedzialnos¢ administracji jest oceniana przez
pryzmat celow i wartosci, czyli kryteriow odpowiedzialnosci, za jakimi podaza agencja
czy niezalezny urzad. Podobnie zreszta wyglada sytuacja w Szwecji czy we Wtloszech,
w ktorych nota bene nie zakwalifikowano agencji do tradycyjnej wladzy panstwowe;j®”.
W Niemczech natomiast poswigca si¢ niezmiernie duzo uwagi ,,problematyce” odpowie-
dzialnosci administracji w zwigzku z poluzowaniem tradycyjnie silnych zwigzkow ad-
ministracji z hierarchicznie zbudowang administracjg centralng i przerwaniem personal-
nego tancucha legitymacji demokratycznej pomigdzy ogniwami podmiotow publicznych®™.
Wyrazane sg obawy, ze jezeli struktury agencji czy niezaleznych urzedow nie sg zwig-
zane poleceniami rzadu, w zwigzku z tym powstaje niezalezno$¢ od czynnika politycz-
nego, ale rowniez, w pojedynczych przypadkach, zdarza sie, ze i sady nie maja wystar-
czajacych instrumentdéw kontroli. Zatem sygnalizowany jest problem deficytu
demokratycznej kontroli niezaleznych urzedow, ktory tylko czesciowo jest rekompenso-
wany eksponowaniem czynnika niezaleznos$ci, fachowosci, bezstronnosci czy bliskosci
obywatelowi.

Nalezy zatem stwierdzi¢, ze w obliczu ostabionej kontroli parlamentarnej odpo-
wiedzialno$¢ niezaleznych urzedow powinna by¢ gwarantowana przez inne czynniki.
Nalezy do nich bez watpienia obowigzek przestrzegania zasad transparentno$ci i wzmo-
zonej ewaluacji przez odrgbne instancje. Niezmiernie wazne jest przyznanie jednostce
prawa skargi na dziatania niezaleznego urze¢du, przyktadowo w ramach rezimu art. 6
ust. 1 EKPC. Transparentno$¢ urzedu zostanie zagwarantowana przez wprowadzenie
obowiazku pisemnego uzasadniania i oglaszania kazdej pojedynczej decyzji. Ponadto
szczegblne znaczenie majg sprawozdania i inne publikacje niezaleznych urzedow,

zawierajace uzasadnienie celow, zadan i kryteriow dziatania. Natomiast w sytuacjach,

35 D. de Pretis, Grundziige des Verwaltungsrechts in gemeineuropdischer Perspektive: Italien, [w:]
Handbuch Ius Publicum Europaeum. Verwaltungsrecht in Europa. Grundziige...,s. 371.

376 Problem ten zostal dostrzezony stosunkowo wczesnie w wyroku Bundesverfassungsgericht
z 1959 r., w ktérym rozpatrywano fenomen poluzowania zwigzkéw okreslonych jednostek administracji
z organami administracji rzadowej, okreslajac go mianem ,,przestrzeni wolnej od ministra” (ministerialfrei-
er Raum). Bundesverfassungsgericht stwierdzit, ze w kontekscie odpowiedzialnosci politycznej rzadu jako
catosci, jak réwniez pojedynczych ministréw, nie jest dopuszczalna mozliwos$¢ kreowania przestrzeni cat-
kowicie pozbawionych wptywu rzadu i ministréw, gdyz jest sprzeczne z nakazem demokratycznej konsty-
tucji w panstwie prawa, zob. wyrok Bundesverfassungsgericht BVerfGE 9, 268 (281).
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gdy agencje i niezalezne urzedy sg wyposazane w rozlegte kompetencje, przyktadowo
w zakresie wydawania aktéw witadczych, prawo stanowienia przepisow powszechnie
obowiazujacych czy sprawowania funkcji orzeczniczych, nieodzowne jest skonstruowa-
nie kompleksowego systemu odpowiedzialnosci administracji. Powinien on by¢ umoco-
wany w przepisach prawa powszechnie obowiazujacego, nie zapominajac o kontroli

niezaleznych sagdéw (administracyjnych lub powszechnych).

3.3.4. Decentralizacja

Zjawisko decentralizacji administracji publicznej wystepuje we wszystkich pan-

stwach wspolczesnej Europy*”’

. Rozpatrujac odpowiedzialno$¢ administracji w struktu-
rach zdecentralizowanych, nalezy w pierwszym rzedzie wskaza¢ na paradoksalne zjawi-
sko jednoczesnego poluzowania i wzmocnienia zwigzkéw miedzy administracjg
a polityka ze wzgledu na fenomen podwadjnej legitymacji polityczno-prawnej samorzadu
terytorialnego®”®. Poluzowanie rzeczonych zwigzkdéw zachodzi przez tworzenie na mocy
konstytucji i ustaw samodzielnych podmiotow administracji publicznej, wzglgdem ktorych
nastepuje rezygnacja z nadzoru fachowego w imi¢ koniecznosci budowania demokracji
od dotu do gory*”. Polityka (utozsamiana z parlamentem i rzagdem) rozluznia zwigzki
z administracjg samorzadu terytorialnego, rezygnujac z opcji $cistego kontrolowania,
czyli z mozliwo$ci wydawania wigzacych polecen. Wptyw polityki ogranicza si¢ tu do
dziatalnosci legislacyjnej parlamentu powotujacej struktury samorzadu terytorialnego
i okreslajacej zasady, na jakich majg one funkcjonowaé oraz do sprawowania nadzoru
prawnego. Ma tu zastosowanie legitymacja demokratyczna pierwszego typu, ktora jest
realizowana przez suwerena (naréd) w wyborach powszechnych, a nastepnie przez par-
lament wydajacy ustawy. W tym znaczeniu podkresla si¢, ze samorzad terytorialny nie

377 Wspbtczesny rozwdj struktur decentralnych nalezy postrzega¢ w szerszym kontek$cie europeizacji
administracji publicznej. Rozpowszechnienie idei samorzadnosci i dziatania jednostek terytorialnych na
wlasng odpowiedzialno$¢ jest wynikiem wzajemnego uczenia si¢ i przejmowania najlepszych rozwigzan
legislacyjnych w Europie. W ujeciu historycznym na uwagg zashuguja zwlaszcza system angielski i szwedz-
ki o bogatych tradycjach samorzadnosci. Wspolczesnie jednak rowniez panstwa o silnych tradycjach centra-
listycznych otworzyty si¢ na pluralizm odpowiedzialno$ci jednostek terytorialnych. Przykltadowo Hiszpania
po upadku dyktatury Franco opowiedziala si¢ za autonomicznos$cig regionéow. Rowniez we Francji zauwa-
zamy przeksztalcenia w kierunku decentralizacji, zapoczatkowane reformami w 1982 r. Poza argumentem
wzajemnego uczenia si¢ niezmiernie istotne sa rozwigzania prawa europejskiego dla rozpowszechniania
idei samorzadowe;j. Rolg pionierska odegrata Europejska Karta Samorzadu Lokalnego Rady Europy. W od-
niesieniu do Unii wzrost znaczenia regionéw przejawia si¢ juz chociazby w sposobie przyznawania fundu-
szy regionalnych i utworzenia Komitetu Regiondw. Szerzej na ten temat zob. J.-B. Auby, op. cit., s. 588.

378 Nalezy wskazad, ze nauka prawa administracyjnego mocno eksponuje niniejsze zjawisko, nazywa-
jac je mianem podwodjnej legitymizacji, czyli podwdjnego uzasadnienia bytu prawnego samorzadu teryto-
rialnego. Zob. 1. Skrzydto-Niznik, Model ustroju samorzqdu terytorialnego w Polsce na tle zagadnien ustro-
Jjowego prawa administracyjnego, Krakow 2007, s. 361 i n.

37 Przyktadowo Konstytucja Wolnego Kraju Bawaria wprost stanowi, ze samorzad terytorialny stuzy
budowie demokracji od dotu do gory (zob. art. 11 ust. 4 Verfassung des Freistaates Bayern vom 26.10.1946 1.,
in der Fassung der Bekanntmachung vom 15.12.1998, art. 11 ust. 4 (GVBI. s. 991, BayRS 100-1-I).
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moze by¢ bytem przeciwstawianym panstwu, poniewaz dziala wylacznie w granicach

i na podstawie prawa®*

. Odpowiedzialno$¢ administracji samorzadowej przed polityka
(parlamentem) podlega jurydyzacji w sensie sprowadzenia kryteridow odpowiedzialnosci
do badania zgodnosci z prawem dziatania samorzadnych podmiotow administracyjnych*!.

Poluzowanie zwiazkow pomiedzy administracja a polityka, utozsamiang z parla-
mentem i rzgdem centralnym, odzwierciedla najpelniej formuta samodzielno$ci samo-
rzadu terytorialnego, ktora taczy si¢ Scisle z tytutowa kategoriag odpowiedzialno$ci ad-
ministracji**?. Jednostki samorzadu terytorialnego wykonujg zadania publiczne
w imieniu wlasnym i ,,na wlasng odpowiedzialnos¢” (art. 16 ust. 2 Konstytucji RP).
Takie rozumienie odpowiedzialno$ci wynika z przyznania im atrybutu podmiotowosci
publicznoprawnej. Konstrukcja ta nie odnosi si¢ do ,,kompetencji” podmiotu w rozumie-
niu wladczej 1 jednostronnej ingerencji w sytuacje prawng podmiotu stojacego na zewnatrz
poza strukturami administracji publicznej®. Jak stusznie podkresla doktryna, organ
administracyjny posiadajacy kompetencje do wydania decyzji administracyjnej nigdy
nie jest autonomiczny, poniewaz subsumpcja faktow uznanych za udowodnione do kon-
kretnej normy prawnej ma charakter kondycjonalny i organ musi wyda¢ decyzje zgodna
z trescig normy prawnej. RoOwniez instytucja uznania administracyjnego nie przewiduje
swobody organu, lecz jedynie opcj¢ wyboru jednego z mozliwych skutkéw prawem
przewidzianych.

Dziatanie ,,na wtasng odpowiedzialno$¢” to dziatanie samodzielne, przy czym nastg-
puje tu silne akcentowanie odrebnej podmiotowosci jednostek administracyjnych®®*. Jednak

dziatanie na wlasng odpowiedzialno$¢ przez samodzielny podmiot publicznoprawny nie

3% Jerzy Panejko powotuje si¢ w tym zakresie na trafna wypowiedz francuskiego administratywisty
Leona Duguit, wedle ktorego ,.konstrukeji samoograniczenia si¢ panstwa wobec jednostek samorzadowych
nie tylko brak [...] logicznego uzasadnienia, ale wydaje si¢ ona takze zbedna [...] Nie w samoograniczeniu
si¢ panstwa nalezy szuka¢ zrodta praw publicznych, wykonywanych przez jednostke samorzadowa, lecz
w owe] woli panstwa, czyli w nakazie ustawy”, zob. J. Panejko, Geneza i podstawy samorzqdu europejskie-
go, Wilno 1934, s. 69. Réwniez Bogdan Dolnicki podkresla panstwowa proweniencj¢ samorzadu terytorial-
nego. ,,«Upodmiotowienie» spotecznos$ci lokalnej rozumiane jest tu zatem nie socjologicznie czy politycz-
nie, lecz przede wszystkim prawnie, przy czym «upodmiotowienie» to dokonywane jest przez panstwo
w celu realizacji jego zadan”, zob. B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny, Krakéw 2006, s. 19.

381 W prawie polskim zob. w szczeg6Ino$ci nadzor prawny ad personam sprawowany przez parlament
wzgledem organdéw stanowiacych jednostek samorzadu terytorialnego w postaci rozwigzania tychze orga-
now. Szerzej na ten temat zob. J. Korczak, P. Lisowski, A. Ostapski, Ustroj samorzgdu terytorialnego. Ma-
terialy dydaktyczne, Wroctaw 2017, s. 312.

382 Jak stusznie zauwaza Barbara Jaworska-Debska, ,,dla odpowiedzialno$ci administracji istotne zna-
czenie miato rowniez reaktywowanie samorzadu terytorialnego w Polsce w 1990 r. Jego szczegdlna pozycja
i odrebno$¢ ustrojowa sprawiaja, ze pojawia si¢ potrzeba jego uwzglednienia w ramach rozwazan nad od-
powiedzialno$cig administracji publicznej”, zob. B. Jaworska-De¢bska, Z problematyki odpowiedzialnosci
administracji samorzgdowej, [w:] Odpowiedzialnos¢ administracyi..., s. 244.

38 M. Matczak, Kompetencja, [w:] System Prawa Administracyjnego, t.1: Instytucje prawa..., s. 413.

3% M. Kasinski, Odpowiedzialnosé¢ demokratyczna w samorzqdzie terytorialnym, [w:] Odpowiedzial-
nos¢ administraciji..., s. 266.
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moze by¢ utozsamiane z atrybutem osobowosci cywilnoprawnej*®>. Mimo podobienstw
w nazewnictwie osobowo$¢ prawa cywilnego i podmiotowos¢ prawa publicznego nie
majg ze sobg wiele wspolnego. O ile bowiem podmiot prywatny realizuje swobode dzia-
fania wedle formuty dozwolone jest wszystko to, co nie jest prawem zabronione, i przez
to niejako manifestuje odpowiedzialno$¢ wobec wtasnej wolnej woli (emanacja wolno-
$ci)®¢, o tyle podmiot administracji zdecentralizowanej, dziatajac w granicach i na
podstawie prawa, jest odpowiedzialny przed okreslong wspolnota (np. spotecznosci lo-
kalnych lub regionalnych) za realizacj¢ interesu publicznego o charakterze lokalnym lub
regionalnym?®’.

To natomiast jest przejawem legitymacji demokratycznej drugiego typu, ktora jest
realizowana w akcie wyboru uprawnionych cztonkéw wspolnoty samorzadowej posia-
dajacych czynne prawo wyborcze do organdéw stanowigcych i kontrolnych jednostek
samorzadu terytorialnego, jak rowniez — w przypadku Polski — organu wykonawczego
w gminie. Podmiotem tej drugiej legitymacji nie jest zatem nadrzedna kategoria suwe-
rena (narodu), lecz zamieszkata na danym terenie grupa ludzi, ktorg jednoczy wspdlno-
ta interesow lokalnych lub regionalnych, niekiedy nawet odmiennych od interesu pan-
stwowego. Oznacza to poluzowanie zwiazkow miedzy administracjg a polityka
centralng z jednoczesnym wzmocnieniem zwigzkéw z lokalnym adresatem odpowie-
dzialnosci, poniewaz administracja zdecentralizowana ponosi odpowiedzialno$¢ wobec
wspolnoty samorzadowe;.

Dziatanie na wlasng odpowiedzialno$¢ taczy si¢ §cisle z ustanowieniem zasady
domniemania zadan publicznych na rzecz administracji zdecentralizowanej*®. Nalezy

mie¢ §wiadomos$¢, ze w kazdym panstwie istnieja odmienne sposoby interpretacji

385 Jak zauwaza Joanna Jagoda, ,,w nauce prawa cywilnego podmiotowo$¢ prawna oznacza posiadanie
statusu podmiotu wszelkich praw i obowigzkow cywilnoprawnych, z wyjatkiem tych, ktore zostaly wyraz-
nie wyltaczone. Podmioty prawa cywilnego posiadajg zatem pelng podmiotowos$¢ prawna, ktora oznacza si¢
pojeciem osobowosci prawnej”. Zob. J. Jagoda, Prawne przestanki samodzielnosci samorzgdu terytorialne-
go, [w:] Administracja publiczna pod rzqdami prawa..., s. 142.

3% Jak zauwaza Janusz Letowski: ,,Administracja bowiem cokolwiek czyni, musi to czyni¢ w interesie
publicznym, natomiast przedsi¢biorca prywatny dziata z uwagi na wlasny zysk i on jest gtownym motorem
jego poczynan” J. Letowski, Prawo administracyjne dla kazdego, Warszawa 1995, s. 16.

387 Jan Jezewski stusznie dostrzega zwigzane z tym szanse i zagrozenia. ,,Oznacza to [dziatanie w imie-
niu wlasnym i na wtasng odpowiedzialnos¢ — R.K.-W.], ze w sferze spraw publicznych w r6znych przedzia-
tach terytorialnych zostaja wylaczone centralne organy panstwa; otwarte szeroko mozliwosci wykorzysta-
nia lokalnej inicjatywy i spolecznej energii ida w parze z nie mniejszg skala ryzyka”. Zob. J. Jezewski,
Z problemow swobody politycznej samorzqdu terytorialnego, [w:] Wspotczesne europejskie problemy pra-
wa administracyjnego i administracji publicznej. W 35. rocznice utworzenia Instytutu Nauk Administracyyj-
nych Uniwersytetu Wroctawskiego, red. A. Btas, K. Nowacki, Wroctaw 2005, s. 157.

38 W odniesieniu do jednostek samorzadu terytorialnego w Polsce Jerzy Korczak wskazuje, ze ,,prze-
pis art. 163 Konstytucji wprowadza generalne domniemanie zadan w zakresie zadan publicznych na rzecz
samorzadu terytorialnego bez przesadzania, na ktore jego jednostki i na jakiej zasadzie oraz w jakim zakre-
sie. Mozna wrecz powiedzie€, ze ta generalnosc jest jego zaleta, bez wzgledu bowiem na obecny i przyszty
ksztalt ustrojowy samorzadu terytorialnego jego jednostki beda beneficjentami tej zasady”, zob. J. Korczak,
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rzeczonej zasady, co stanowi odzwierciedlenie tradycji i kultury wspoétistnienia czynni-
kow politycznych oraz prawnych. Przyktadowo, o ile w Niemczech przyznanie domnie-
mania zadan na rzecz gminy jest rozumiane jako ,,prawo do spontanicznosci” (das Recht
auf Spontanitdt) lub — jeszcze dosadniej — jako ,,prawo wynajdywania zadan i funkcji”

389

(das Aufgaben- und Funktionenerfindungsrecht)®, o tyle w doktrynie polskiej dominu-
je podejscie pozytywistyczne, wedle ktorego gmina realizuje zadania wylgcznie takie,
ktore zostaty skonkretyzowane w prawie powszechnie obowigzujacym?*°. Wedle prze-
wazajacych opinii upowaznienie do dziatania nie moze zatem wynika¢ wylacznie z do-
mniemania wlasciwosci ,,we wszystkich sprawach lokalnej spotecznosci” (art. 6 ust. 1
ustawy o samorzadzie gminnym)*'.

Widzimy zatem, ze dziatanie na wlasng odpowiedzialno$¢ nie odnosi si¢ w jed-
nakowym stopniu do wszystkich zadan publicznych. Nalezy pamigtac, Zze jednostki sa-
morzadu terytorialnego realizujg zadania wlasne oraz zadania powierzone, czyli wylacz-
nie w odniesieniu do zadan pierwszego typu moze by¢ mowa o samodzielnosci.
Ponadto, nie moze by¢ mowy o swobodzie dziatania odno$nie do realizacji zadan wyni-
kajacych z tzw. norm kondycjonalnych, poniewaz normy te doktadnie determinuja spo-
sob ich realizacji w zwiazku z konstruowaniem uprawnien lub obowiazkow dla podmio-
tow administrowanych®>. A zatem dziatanie na wtasng odpowiedzialno$¢ dotyczy
w najwiekszym stopniu zadan wynikajacych z norm zadaniowych (finalnych, planowa-
nia), ktore w przewazajacej wiekszosci sg zapisane w materialnym prawie administra-

cyjnym, co jest przedmiotem kolejnych rozwazan.

3.4. W prawie administracyjnym materialnym

O ile administracyjne prawo ustrojowe mozna kojarzy¢ z rozumieniem polityki
W znaczeniu politics, co szczeg6lnie wyraznie wida¢ w odniesieniu do administracji

samorzadu terytorialnego jako reprezentanta lokalnej lub regionalnej wspolnoty

Konstytucyjne podstawy struktur i funkcji samorzqdu terytorialnego, [w:] System Prawa Administracyjne-
go, t. 2: Konstytucyjne podstawy..., s. 201.

3% M. Burgi, Kommunalrecht, wyd. 5, Miinchen 2015, s. 62.

3% W sprawie analizy prawnoporéwnawczej w odniesieniu do norm prawa polskiego i niemieckiego
zob. R. Kusiak-Winter, Die Zustindigkeitsvermutung der Gemeinde in Deutschland und in Polen: eine
rechtsvergleichende Analyse, ,,Meilner Hochschulschriften 2016, Nr. 5, s. 24 i n.

391 Ustawa z 8.03.1990 r. 0 samorzadzie gminnym (tekst jedn.: Dz.U. z 2018 r. poz. 994 ze zm.), zwana
dalej u.s.g. Krytycznie na temat rzeczonej wyktadni dominujacej zardwno w orzecznictwie jak i w doktry-
nie zob. M. Kulesza, O tym ile jest decentralizacji w centralizacji, a takze o osobliwych nawykach uczonych
administratywistow, ,,Samorzad Terytorialny” 2009, nr 12, s. 7 in.

392 Zdaniem Wojciecha Goralczyka cecha konstytutywna norm kompetencyjnych (w przeciwienstwie
do norm zadaniowych) jest to, ze konstruuja uprawnienia dla podmiotéw administrowanych, zob. W. Goral-
czyk, op. cit., s. 41.
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politycznej, to czg$¢ materialna przyczynia si¢ do realizacji polityki w znaczeniu policy*.
W tym zakresie odpowiedzialnos¢ jest rozpatrywana w znaczeniu przedmiotowym, gdzie
stawiamy pytanie, za jakie zadania i w jakim zakresie administracja odpowiada? Pomi-
mo wystepowania pluralizmu i ogromnej réznorodnosci istniejacych polityk publicznych,
co znajduje odzwierciedlenie w niebywatym rozczlonkowaniu prawa materialnego™”,
nalezy stwierdzi¢ jedng zalezno$¢. Odpowiedzialno$¢ administracji wzgledem polityki
da si¢ sprowadzi¢ do jednej prostej formuty — polityka to os§wiadczenie woli za$ admi-
nistracja to realizacja woli.

Oswiadczenie woli zawierajg ustawy prawa materialnego kreujace odpowiedzial-
no$¢ administracji za realizacj¢ okreslonej wizji dobra wspolnego. W rozdziale poswig-
conym jurydyzacji byta mowa, ze administracja, ktéra w panstwie absolutnym zostata
zaprojektowana jako narz¢dzie do wymuszania postuszenstwa na rzecz wiladcy, stata si¢
w panstwie prawa instrumentem realizacji ustaw parlamentu w stuzbie na rzecz dobra
ogotu. Nalezy podkresli¢, ze ewolucji pojmowania i definiowania dobra wspolnego nie-
odtgcznie towarzyszy dynamiczny rozrost zadan egzekutywy?***. Obecnie wskazuje sie,
ze wspolnym mianownikiem wszystkich systemow administracyjnych w Europie jest
odpowiedzialno$¢ administracji za realizacje trzech zasadniczych kategorii zadan pu-
blicznych. Do pierwszej naleza zadania administracji reglamentacyjno-porzadkowe;j
(I’Etat gendarme), do drugiej kierowanie i regulowanie procesow gospodarczych (I’Etat
propulsif), zas do trzeciej zadania z zakresu administracji $wiadczacej (I'Etat providen-
ce)¥¢. To zatem przede wszystkim przepisy o charakterze materialnym beda odzwier-
ciedla¢ spektrum obowigzujacych obszaréw dziatania administracji. W wigkszosci panstw
europejskich zasadniczy trzon prawa administracyjnego kreuje odpowiedzialnos¢ admi-
nistracji w zakresie zapewnienia bezpieczenstwa i porzadku publicznego. Stanowig o tym
przyktadowo przepisy prawa budowlanego, prawa administracyjnego gospodarczego,

prawa pomocy spolecznej, prawa oswiatowego, prawa o szkolnictwie wyzszym. Natomiast

3% Jak zauwaza Hubert Izdebski, termin policy zostat zaczerpniety z politologii amerykanskiej i nalezy
go odrézni¢ od pojecia politics utozsamianego z ,,planowym i zorganizowanym dazeniem do zdobycia
i utrzymania wladzy, a w ramach sprawowania wladzy do stanowienia i realizacji podstawowych decyzji”.
Policy odnosi si¢ natomiast do praktycznych aspektow rzadzenia, ,,a zatem bardziej zarzgdzanie niz sprawo-
wanie wladzy — i to zarzadzanie systematyczne”, zob. H. lzdebski, Administracja w systemie politycznym,
[w:] Administracja publiczna, red. J. Hausner, Warszawa 2003, s. 218.

3% Jan Zimmermann thumaczy zjawisko rozcztonkowania prawa materialnego tym, ze ,,jest to jedyna
w istocie dziedzina prawa, grupujaca tak rézne stany faktyczne poddane rozmaitym regulacjom”, zob.
J. Zimmermann, Jednos¢ prawa administracyjnego..., s. 821; J. Jagielski, Rozwazania nad pojeciem i istotq
prawa administracyjnego materialnego, [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 7. Prawo administracyyj-
ne materialne, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel, Warszawa 2017, wyd. 2, s. 1-50.

395 Juz w 1947 r. William A. Robson w przedmowie do drugiego wydania swojego podre¢cznika wska-
zuje na konieczno$¢ aktualizacji ze wzgledu na niebywaty rozrost sfery dziatania egzekutywy w Wielkiej
Brytani, zob. W. A. Robson, Justice and Administrative Law..., s. XXX.

3% S. Cassese, Die Entfaltung des Verwaltungsstaates ..., s. 19.
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juz w kolejnych latach doszty nowe obszary odpowiedzialnosci administracji kreowane
w prawie zagospodarowania przestrzennego oraz w prawie ochrony srodowiska. Rowniez
cztonkostwo w Unii Europejskiej spowodowato wzmozenie uwagi na odpowiedzialno$¢
administracji wynikajaca z regulacji prawa ochrony danych osobowych, prawa ochrony
produktow spozywczych, prawa farmaceutycznego, prawa dostepu do informacji pu-
blicznej, prawa zamoéwien publicznych czy prawa regulacji poszczegdlnych sektorow
infrastrukturalnych®’.

Zastosowanie perspektywy komparatystycznej uswiadamia nie tylko podobienstwa,
ale 1 fakt, ze w kazdym z panstw europejskich wystepuja pewne odrgbnosci w zakresie
klasyfikacji przepisow prawa materialnego. W konsekwencji powoduje to odmienne
rozlozenie akcentowania w konstrukcji odpowiedzialnosci administracji za realizacjg
zadan publicznych. Jezeli przyktadowo zwazymy, ze w Hiszpanii prawo budzetowe
i podatkowe jest tradycyjnie zaliczane do weztowej czgsci prawa administracyjnego™?,
to staje si¢ oczywiste, ze odpowiedzialnos¢ administracji bedzie tam oceniana ze szcze-
golnym uwzglednieniem kryteriow finansowych. Inny przyktad stanowi w tej kwestii
prawo ubezpieczen spotecznych, ktore w Wielkiej Brytanii tradycyjnie ma centralne
znaczenie posrod materii regulowanej prawem administracyjnym, podczas gdy w innych
panstwach, takich jak Polska, Niemcy, Austria, Wegry, Szwajcaria czy Hiszpania zosta-
o ,,wykluczone” ze wzgledu na wykazywanie zbyt mocnych zwigzkéw z prawem cy-
wilnym*?. Takie podej$cie wskazuje posrednio na znikome znaczenie perspektywy
dychotomicznego podziatu prawa dla oceny odpowiedzialno$ci administracji na wyspach,
0 czym juz zresztg byta mowa w rozdziale poswigconym jurydyzacji.

Réznorodno$¢ zadan publicznych wynikajaca z administracyjnego prawa mate-
rialnego powinna by¢ analizowana z uwagi na zakres i rodzaj czynno$ci, za jakg admi-
nistracja odpowiada. W centrum zainteresowania bedzie tu pytanie, czy administracja
jest odpowiedzialna bezposrednio za realizacje konkretnego zadania czy raczej jest nie
tyle wykonawca, ile regulatorem lub gwarantem wykonywania okre§lonego zadania
publicznego. Dzieje si¢ tak, poniewaz w rozwoju historycznym ewoluuje nie tylko samo
pojecie dobra wspolnego, a wraz z nim zadania publicznego, ale rowniez i zakres, poziom
oraz sposoby jego realizacji. W konsekwencji nalezy wskaza¢ na zmiang podmiotéw
zobowigzanych (lub uprawnionych w przypadku podmiotdéw niepublicznych) do reali-
zacji ushug lub $wiadczen publicznych, a takze na ewolucj¢ obowigzujacych form

37 E. Knosala, R. Stasikowski, Typologia zadan publicznych (szkic z nauki administracji i prawa admi-
nistracyjnego), [w:] Miedzy tradycjq a przysztoscig..., s. 334 i n.

3% Zob. E. G. de Enterria, 1. B. Iniesta, Staat, Verwaltung und Verwaltungsrecht: Spanien, [w:] Hand-
buch Ius Publicum Europaeum. Verwaltungsrecht in Europa: Grundlagen..., s. 392.

39 Zob. D. Zacharias, op. cit., s. 586.
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organizacyjno-prawnych dzialan administracji oraz form finansowania zadan publicz-
nych*®. O ile klasyczna koncepcja panstwa dobrobytu ktadzie nacisk na samodzielne
realizowanie zadan publicznych przez administracjeg, o tyle idea panstwa gwarantujg-
cego kieruje wzmozong uwagg na odpowiedzialnos¢ za realizacje¢ dobra wspolnego przy
jednoczesnej rezygnacji z bezposredniego angazowania si¢ w wykonywanie niektorych
zadan publicznych. Administracja realizuje polityki publiczne w drodze kreowania
pozytywnych stosunkéw i uktadéw spotecznych, zastrzegajac dla siebie pozycje osta-
tecznej instancji*’!. Na ten temat w niniejszej pracy poswigcitam odrebny rozdziat za-
tytutowany ,,Etatyzacja vs. deetatyzacja”, w ktorym za pomocg konkurencyjnych wizji
panstwa zilustrowatam rozmaite formuty odpowiedzialno$ci administracji za realizacje¢
zadan publicznych.

W literaturze przedmiotu wskazuje si¢ na trzy istotne impulsy ewolucji zagadnie-
nia odpowiedzialnosci administracji w postaci europeizacji, prywatyzacji sfery publicz-
nej oraz rozwoju spoteczenstwa obywatelskiego. Towarzyszy im przekonanie, ze nie
wszystkie zadania publiczne muszg by¢ wykonywane wytacznie przez panstwo lub sa-
morzad terytorialny, lecz réwniez przez organizacje prywatne oraz przez inicjatywy
spoteczenstwa obywatelskiego. W zwigzku z tym ocena odpowiedzialno$ci administra-
cji bedzie si¢ odbywaé z uwzglednieniem oceny wykorzystania mechanizmoéow koordy-
nacji, wspotpracy i sieciowosci w administracji oraz umiej¢tnosci korzystania z wiedzy
eksperckiej. Innymi stowy, powinna by¢ tu mowa bardziej o wspotodpowiedzialnosci
administracji z uwagi na zaangazowanie podmiotow spoza sfery publicznej. W zwiazku
z tym réwniez obywatel-odbiorca §wiadczen i ustug jest postrzegany w nowym swietle,
poniewaz rezygnacja z omnipotencji i paternalizmu panstwa przyczynia si¢ do swoiste-
go upodmiotowienia jednostki. Jednoczesnie nalezy podkresli¢, ze wigksza odpowie-
dzialno$¢ obywateli przy korzystaniu z ustug i urzadzen publicznych oznacza automa-
tycznie wigksze zaangazowania na rzecz dobra wspolnego**?.

Odpowiedzialnos¢ zadaniowa administracji, wynikajaca z materialnego prawa
administracyjnego, jest warunkowana zarowno przez uktad krajowych przepisow prawnych
jak i regulacji unijnych, odzwierciedlajacych dazenie do konwergencji polityk i zadan

publicznych w dobie integracji europejskiej. Odrebnosci wystgpujace w poszczegolnych

400 H. Szurgacz, Zagadnienie przekazywania przez panstwo zadan w zakresie zabezpieczenia spolecz-
nego podmiotom niepublicznym, [w:] Konstytucyjne problemy prawa pracy i zabezpieczenia spotecznego.
Referaty na XV Zjazd Katedr i Zaktadow Prawa Pracy i Ubezpieczen Spolecznych, 1-2 czerwca 2005 r., red.
H. Szurgacz, Wroctaw 2005, s. 125-142.

401 C. Franzius, Der ,, Gewdhrleistungsstaat*“ — ein neues Leitbild fiir den sich wandelnden Staat?, ,,Der
Staat“ 2003, Bd. 42, s. 493 — podaje¢ za: D. E. Lach, Zasada rownego dostgpu do swiadczen opieki zdrowot-
nej, Warszawa 2011, s. 74.

402 D. Szescito, Samoobstugowe panstwo dobrobytu. Czy obywatelska koprodukcja uratuje ustugi pu-
bliczne?, Warszawa 2015, passim.
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krajach wynikaja z odmiennych $ciezek rozwoju historycznego oraz odmiennego akcen-
towania aktualnie realizowanej polityki. Zwycieska partia rzadzaca ma wtasng wizje
realizacji interesu publicznego za pomocg preferowanych polityk publicznych. Istotnych
informacji w tej sprawie dostarcza nam réowniez analiza linii orzecznictwa krajowych
sadéw administracyjnych czy kierunkéw badawczych podejmowanych w teorii prawa
administracyjnego. Z drugiej strony zauwazamy, ze regulacje prawa unijnego, chociaz
kreuja nowe obszary aktywno$ci administracji, to w skali europejskiej przyczyniajg si¢
do konwergencji systemow administracji w Europie przez czynienie preferencji w kierun-
ku realizacji okreslonych rodzajow polityk publicznych. W tym swietle odpowiedzialno$¢
zadaniowa administracji ulega konwergencji w wymiarze unijnym, o czym mowa w roz-
dziale poswigconym europeizacji.

Jezeli odpowiedzialno$¢ administracji przed polityka rozpatrujemy z perspektywy
zatozenia, ze polityka to o$wiadczenie woli za$ administracja to realizacja woli, to na-
lezy wskaza¢ na podstawowe znaczenie sposobu konstrukcji norm administracyjnego
prawa materialnego. Nie chodzi tu jednak o niepozadane przypadki oceny odpowiedzial-
nosci dziatan administracji przez pryzmat wadliwie sformutowanych przepisoéw prawa
materialnego, luk w prawie czy pominig¢ prawodawczych*®. Chodzi o to, ze juz na
etapie prac legislacyjnych parlament podejmuje $wiadoma decyzje, czy to on sam, jako
wykonawca woli narodu, bedzie w catosci realizowacé powierzong mu legitymacje de-
mokratyczna, konstruujac przepisy prawa materialnego w sposoéb mozliwie niepozosta-
wiajacy administracji luzu decyzyjnego. Na przeciwleglym biegunie nalezy umiejscowic
sytuacje, kiedy legislator $wiadome przekazuje te legitymacje (odpowiedzialnosc) dalej
do organéw wiadzy wykonawczej, dazac do konstruowania przepisoéw zawierajacych
klauzule otwarte czy sformutowania nieostre, ktore w konsekwencji kreujg przestrzen
dla dokonywania wyboréw politycznych w administracji. Sztandarowym przyktadem
tak rozumianej jurydyzacji polityki w administracji bedzie odwotanie si¢ w prawie do
kategorii dobra wspolnego czy interesu publicznego**. Zagadnienie odpowiedzialno$ci
administracji nalezy zatem rozpatrywac¢ w konteks$cie kontinuum pomigdzy dwoma

skrajnymi sytuacjami: zwigzania administracji prawem w sposob niepozostawiajacy luzu

403 Analiza dziatalnosci orzeczniczej sadéw administracyjnych wskazuje, jakie sprawy zajmujg szcze-
gblne miejsce ze wzgledu na ilos¢ i stopien zawitosci spraw. To wynika nie tylko z niezadowolenia adresata
odpowiedzialnosci sktadajacego skarge na decyzj¢ organu administracji publicznej, ale réwniez ze wzgledu
na wystepujace luki prawne i pominigcia ustawodawcze oraz wadliwie sformutowane przepisy prawa admi-
nistracyjnego. W tym $wietle ujawnia si¢ odpowiedzialnos¢ parlamentu przed adresatem za zlg legislacje,
ktora jednak w efekcie koncowym jest przerzucana na administracje. Ta ostatnia — inaczej niz parlament —
wchodzi w bezposrednie interakcje z obywatelem jako adresatem odpowiedzialnosci. W tej sprawie zob.
przyktadowo Naczelny Sad Administracyjny, Informacja o dziatalnosci sqdow administracyjnych w 2016
roku, Biuro Orzecznictwa Naczelnego Sadu Administracyjnego, Warszawa 2017, s. 312-322.

404 Zob. A. Pakuta, Interes publiczny i tzw. apolitycznos¢ administracji publicznej, [w:] Antywartosci
w prawie administracyjnym: VI Krakowsko-Wroctlawskie..., s. 383 i n.
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decyzyjnego oraz braku zwigzania prawem, gdzie administracja samodzielnie dokonuje
wybordéw politycznych.

W zwigzku z powyzszym nalezy podkresli¢ fundamentalne znaczenie sposobu
konstrukcji norm prawa administracyjnego materialnego. Chodzi w szczegdlnosci o do-
konanie przez polityke §wiadomego wyboru co do udzielenia (lub nieudzielenia) admi-
nistracji w normach materialnoprawnych wiadzy dyskrecjonalnej w szerokim znaczeniu,
okreslanej mianem wywazania. Na ten temat byta juz mowa w kontekscie sterowania

ustawowego 1 wladzy dyskrecjonalnej administracji.

3.5. W prawie administracyjnym procesowym
3.5.1. Uwagi ogodlne

Rozpatrujac odpowiedzialno$¢ administracji przed polityka w kontekscie koncep-
tualizacji norm prawa administracyjnego, nalezy stwierdzi¢, ze o ile prawo ustrojowe
1 materialne majg silne konotacje polityczne (pierwsze umozliwia udziat czynnika poli-
tycznego w strukturze administracji, zas drugie zapewnia realizacje polityk publicznych),
o tyle prawo procesowe, narzucajac tryb dokonania czynno$ci konwencjonalnych, jawi
sie jako zbidr przepisow majacych na celu odpolitycznienie administracji.

W zwigzku z ré6znorodnoscia funkcji i oczekiwan stawianych wobec poszczegdlnych
podgatezi prawa administracyjnego nie dziwi, ze (polityczny) legislator dokonuje grada-
cji przepisow, przyznajac prawu materialnemu pozycje uprzywilejowana, za§ prawu
procesowemu przypada funkcja stuzebna i instrumentalna wobec tego pierwszego*®.
Z perspektywy ustawodawcy pierwszorzedne znaczenie ma odpowiedzialno$¢ admini-
stracji za realizacje zadan publicznych wyznaczonych przez polityke, jednak jednoczes$nie
realizacja rzeczonych zadan zostaje wttoczona w proceduralny ,,gorset”, w ktérym muszg
si¢ zmiesci¢ regulacje materialno-prawne, by mogly by¢ nalezycie zastosowane. Oznacza
to, ze nawet jesli przepisy prawa materialnego udzielaja administracji legitymacji poli-
tycznej do realizacji okre$lonego zadania we wlasnym zakresie i na wtasng odpowiedzial-
nos$¢, to moze si¢ zdarzyc¢, ze bedzie im towarzyszy¢ kordon rozbudowanych procedur

komplikujacych stosowanie prawa materialnego*.

405 Jak zauwaza Malgorzata Jaskowska, przyjety w kodeksie postgpowania administracyjnego model
postepowania wyjasniajacego jest wynikiem realizacji przez prawo administracyjne ochrony interesu pu-
blicznego oraz stuzebnego charakteru prawa procesowego w stosunku do prawa materialnego, zob. M. Jas-
kowska, Uznanie administracyjne..., s. 235.

406 W tym kontekscie warto przytoczy¢ wypowiedz Jana Zimmermanna: ,,Wynika stad, ze ustawodaw-
ca moze przez normy procesowe stymulowac zakres prawa materialnego, a takze to, ze nie moze ono wypa-
cza¢ i narusza¢ regul prawa procesowego [...] Wzrasta ranga procedur i ich réznorodno$é¢, pogiebia si¢
proces dekodyfikacji postepowania administracyjnego i zauwazalna jest tendencja do oceny meritum przez
pryzmat proceduralny®, zob. J. Zimmermann, Jednos¢ prawa..., s. 819.
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Funkcja prawa procesowego, polegajaca na odpolitycznianiu administracji czy
dystansowaniu administracji od polityki, jest najpetniej urzeczywistniana przez istnienie
og6lnych zasad procesowych, zawierajacych ,,wskazowki interpretacyjne dla prawa
materialnego™"”. W tym znaczeniu widzimy podobienstwo do funkcji ogdlnego prawa
administracyjnego, o czym byla juz weczesniej mowa. Odpolitycznieniu stuzy réwniez
zjawisko nasilania si¢ judycjalizacji administracji, wedle ktorego odpowiedzialnosé
administracji powinna by¢ oceniana przez pryzmat kryteriow zblizonych do wzorcow
sadowych. Administracja zwigzana ustawami dziala wedle apriorycznych regut i stosu-
je je do pojedynczych przypadkdéw w sposob bezstronny i apolityczny. Pierwowzorem
takiego rozwigzania jest typ rozstrzygniecia sadowego, gdyz wiele elementow postgpo-
wania administracyjnego wzoruje si¢ na postepowaniu sadowym, ktorego nieodzowna
czescig jest obowigzek wystuchania stron, sporzadzenia uzasadnienia, a zwlaszcza
forma aktu administracyjnego, ktory w prawie francuskim i niemieckim zostal histo-

408 Postepowanie administracyj-

rycznie uksztattowany na podstawie wyroku sagdowego
ne ma wprawdzie charakter pozasagdowy, prowadzony przed organami wladzy wyko-
nawczej, ktore sg pozbawione atrybutéw niezaleznosci i niezawistosci. Nie ulega jednak
watpliwosci, ze to postulat stabilno$ci obowigzania decyzji administracyjnej w czasie
uzasadnia stwierdzenie, wedle ktorego ,,czym jest wyrok w postepowaniu sagdowym,
tym jest akt administracyjny w jurysdykcyjnym postepowaniu administracyjnym’™®.
Tylko zatem w wyjatkowych i uzasadnionych przypadkach mozliwe bedzie wzruszenie

ostatecznej decyzji z uwagi na wymogi polityk publicznych*®,

3.5.2. Atomizacja procedur

Zachowanie pozadanych proporcji czy okreslonej rownowagi pomiedzy (politycz-
nym) prawem materialnym a procedura nakierowang na depolityzacje administracji
powinno by¢ wspotczesnie zasadniczym postulatem w odniesieniu do prawidtowe;j
konstrukcji odpowiedzialnosci administracji. W przeciwnym wypadku, gdy rowniez
procedura zostanie nakierowana na realizacje doraznych zamierzen politycznych, mamy

do czynienia z nieuzasadniong hegemonig politycznych tre$ci nad apolityczng forma

407 Zob. wyrok NSA z 4.06.1982 ., I SA 258/82, ONSA 1982, nr 1, poz. 54.

408 Ch. Mollers, Verwaltungsrecht und Politik..., s. 1181.

49 Zob. E. Iserzon, Moc obowigzujqca aktu administracyjnego i domniemanie jego waznosci, ,,Ruch
Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 1965, nr 1, s. 55. Z najnowszej literatury zob. W. Piatek, Aksjo-
logiczne podstawy trwalosci decyzji administracyjnej w czasie, [w:] Aksjologia prawa..., s. 1031 i zacyto-
wana tam literatura.

410 Jak zauwaza Franciszek Longchamps, o ile postulat czysto zyciowy, by decyzje byly w zasadzie
trwale, w sensie stabilizacji tego, co jednostka uzyskuje, jest oczywisty, o tyle, biorac pod uwage podlegtosé
regulacyjnej dziatalno$ci administracyjnej wymogom ogdlnej polityki gospodarczej, postulatem rownie
oczywistym jest mozliwo$¢ odwotania decyzji. Zob F. Longchamps, Problem trwatosci decyzji administra-
cyjnej, ,,Panstwo i Prawo” 1961, nr 12, s. 908.
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i w konsekwencji z deprecjonowaniem zasady panstwa prawa. Najbardziej jaskrawym
i niepokojacym przyktadem w tym zakresie jest wydawanie tzw. specustaw*'! powodu-
jacych zjawisko atomizacji procedury administracyjnej, co prowadzi do zachwiania
rzeczonej rownowagi pomigedzy meritum (zadania publiczne) a forma (procedura)*'?.
W tej optyce odpowiedzialno$¢ administracji za realizacje wybidrczych zadan publicz-
nych staje si¢ wartoscig absolutng az do tego stopnia, ze klasyczne kanony i wartosci
proceduralne schodza na dalszy plan. Atomizacja procedur ma powazne konsekwencje
w odniesieniu do pozostatego prawa materialnego, nieobjetego procedurami epizodycz-
nymi, gdyz powoduje powstawanie nieuzasadnionych nieréwno$ci pomiedzy poszcze-
g6lnymi zadaniami publicznymi*". Jednak niewatpliwie najpowazniejsza konsekwencja
jest negatywne oddzialywanie na zakres ochrony publicznych praw podmiotowych ad-
resata odpowiedzialno$ci. Tworzenie specjalnych i skréconych procedur narusza bowiem
niejednokrotnie zasad¢ czynnego udziatu strony w postepowaniu oraz redukuje

41 Chodzi tu o wprowadzenie na szeroka skalg do polskiego porzadku prawnego ustaw specjalnych,
zwanych specustawami, ktore stanowig odrebne procedury rozwigzywania konkretnych probleméw spotecz-
no-gospodarczych. Procedura ma tu charakter epizodyczny i niekiedy nawet pozbawiony cech abstrakcyjno-
sci. Do specustaw sg zaliczane m.in.: ustawa z 28.03.2003 r. o transporcie kolejowym (tekst jedn.: Dz. U.
7 2017 r. poz. 2117 ze zm.); ustawa z 10.04.2003 r. o szczegdlnych zasadach przygotowania i realizacji in-
westycji w zakresie drog publicznych (Dz. U. z 2018 r. poz. 1474); ustawa z 7.08.2007 r. o przygotowaniu
finalowego turnieju Mistrzostw Europy w Pitce Noznej UEFA EURO 2012 (Dz. U. z 2017 1. poz. 1372);
ustawa z 19.12.2008 r. o postgpowaniu kompensacyjnym w podmiotach o szczegdélnym znaczeniu dla pol-
skiego przemystu stoczniowego (tekst jedn.: Dz. U. z 2016 r. poz. 592); ustawa z 12.02.2009 r. o szczegol-
nych zasadach przygotowywania i realizacji inwestycji w zakresie lotnisk uzytku publicznego (tekst jedn.:
Dz. U. z 2018 r. poz. 1380); ustawa z 24.04.2009 r. o inwestycjach w zakresie terminalu regazyfikacyjnego
skroplonego gazu ziemnego w Swinoujsciu (tekst jedn.: Dz. U. z 2017 r. poz. 2302 ze zm.); ustawa
7 24.06.2010 r. o szczegblnych rozwigzaniach zwigzanych z usuwaniem skutkow powodzi z maja i czerwca
2010 r. (Dz. U. Nr 123, poz. 835 ze zm.); ustawa z 8.07.2010 r. o szczegdlnych zasadach przygotowania do
realizacji inwestycji w zakresie budowli przeciwpowodziowych (tekst jedn.: Dz. U. z 2018 r. poz. 433 ze
zm.); ustawa z 29.06.2011 r. o przygotowaniu i realizacji inwestycji w zakresie obiektow energetyki jadrowej
oraz inwestycji towarzyszacych (tekst jedn.: Dz. U. z 2018 r. poz. 1537); ustawa z 24.07.2015 r. o przygoto-
waniu i realizacji strategicznych inwestycji w zakresie sieci przesylowych (tekst jedn.: Dz. U. z 2018 r.
poz. 404); nieobowigzujaca juz ustawa z 16.03.2016 r. o szczegdlnych rozwigzaniach zwigzanych z organi-
zacjg Szczytu Organizacji Traktatu Potnocnoatlantyckiego w Rzeczypospolitej Polskiej w Warszawie w 2016
roku (Dz. U. 22016 r. poz. 379 ze zm.); ustawa z dnia 18 marca 2016 r. o szczegdlnych rozwigzaniach zwia-
zanych z organizacja wizyty Jego Swiatobliwosci Papieza Franciszka w Rzeczypospolitej Polskiej oraz
Swiatowych Dni Mlodziezy — Krakoéw 2016 (tekst jedn.: Dz. U. z 2017 r. poz. 685); specustawa w spra-
wie przekopu Mierzei Wislanej — ustawa z 24.02.2017 r. o inwestycjach w zakresie budowy drogi wodnej
faczacej Zalew Wislany z Zatoka Gdanska (Dz. U. z 2017 r. poz. 820 ze zm.); ustawa z 10.05.2018 r. o Cen-
tralnym Porcie Komunikacyjnym (Dz. U. z 2018 r. poz. 1089).

412 M. Jaskowska, Atomizacja procedury administracyjnej a tworzenie specustaw inwestycyjnych, [w:]
Zrédia prawa administracyjnego a ochrona wolnosci i praw obywateli, red. M. Blachucki, T. Gorzynska,
Warszawa 2014, s. 70 i n.

413 Specustawy niejednokrotnie nakazuja ignorowanie przepisow prawa budowlanego, ustawy o plano-
waniu i zagospodarowaniu przestrzennym, prawa nieruchomos$ci czy prawa ochrony srodowiska, zob.
P. Antoniak, Komentarz do Art. 1, [w:] Przygotowanie i realizacja inwestycji w zakresie drég publicznych.
Komentarz, red. P. Antoniak, M. Cherka, F. Elzanowski, K. Wasowski, Warszawa 2012, s. 24.
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standardy kontroli aktoéw administracyjnych zwigzane z zasada dwuinstancyjnosci i za-
sadg prawa do sagdu**.

Odnoszac zjawisko atomizacji procedury administracyjnej do zagadnienia odpo-
wiedzialno$ci administracji przed polityka, stajemy przed dylematem kreowania przez
(politycznego) ustawodawce wielokrotnosci rezimow prawnych, wedle ktorych ma by¢
oceniana odpowiedzialno$¢ administracji. Taka konstrukcja odpowiedzialno$ci wyka-
zuje cechy pozbawienia racjonalnych przestanek i poszanowania fundamentalnych zasad
racjonalnej legislacji*'®, jest zatem wadliwa i niezrozumiala. Z punktu widzenia prowa-
dzonych tu badan nalezy skonstatowac, ze ustawy incydentalne powodujg jednoczesne
powstanie dwoch przeciwstawnych konstruktow odpowiedzialnos$ci. Administracja
wykonujaca specustawy jest wprawdzie odpowiedzialna przed legislatorem podazajacym
za realizacja doraznych potrzeb politycznych, ale jednocze$nie karygodnie nieodpowie-
dzialna wobec jednostki w zwiazku z drastycznym ograniczaniem przystugujacych jej
publicznych praw podmiotowych. Lamanie podstawowych standardow prawnych dzieje
si¢ wprawdzie za sprawg (spec)ustawodawcy, jednak to administracja wykonujaca prawo

jest w oczach jednostki odpowiedzialna za sprzeniewierzanie si¢ idei panstwa prawa.

3.5.3. Partycypacja

W rozwazaniach po§wieconych odpowiedzialnosci administracji nie moze zabrak-
na¢ wspotczesnych przeksztatcen procedury w kierunku umozliwienia wspdltuczestnic-
twa szerokiego kregu podmiotow w procesie stosowania prawa administracyjnego. O ile
bowiem w dotychczasowych rozwazaniach mowa byta o procedurze wysoce sformali-

zowanej, wyrazonej przepisami postepowania administracyjnego lub ustaw szczegdlnych,

414 Z obszernej literatury na ten temat zob. w szczegdlnosci: M. Kaminski, Postgpowania administra-
cyjne szczegolne (odrebne) w sprawach z zakresu przygotowania i realizacji inwestycji infrastrukturalnych,
[w:] Przestrzen i nieruchomosci jako przedmiot prawa administracyjnego: publiczne prawo rzeczowe, red.
1. Niznik-Dobosz, Warszawa 2012, s. 280 i n.; J. Zimmermann, O kryzysie prawa administracyjnego, ,,Ca-
sus” 2013, nr 67, s. 7 1 n.; W. Jakimowicz, Wybrane standardy prawa administracyjnego na tle rozwigzan
przyjetych w niektorych ustawach incydentalnych, [w:] Ustawy incydentalne w polskim porzgdku prawnym,
red. M. Granat, Warszawa 2013, s. 52 i n.; B. Blonska, Specustawy jako zZrodta szczegolnych regulacji ad-
ministracyjnoprawnych — na przykladzie ustawy z dnia 10 kwietnia 2003 r. o szczegolnych zasadach przy-
gotowania i realizacji inwestycji w zakresie drég publicznych, [w:] Zrédla prawa administracyjnego...,
s. 117 in.; L. Folak, op. cit., s. 370-371.

415 Warto przypomnie¢ za Stawomira Wronkowska, ze do elementow racjonalnego tworzenia prawa
naleza: ,,(1) okreslenie celow, ktore zamierza si¢ realizowaé w danej dziedzinie, (2) ustalenie katalogu moz-
liwych prawnych i pozaprawnych $rodkéw realizacji zatozonych celow oraz wybor srodka (Srodkéw) od-
dziatywania, (3) precyzyjne okreslenie celow danej regulacji prawnej [...] oraz ustalenie katalogu alterna-
tywnych, a mozliwych w danej sytuacji do zastosowania, sposobow unormowania, przez ktore da si¢
zrealizowac ztozone cele danej regulacji prawnej, (4) sformutowanie globalnej oceny catoksztattu skutkow
i kosztow kazdego z rozwazanych sposobow unormowania oraz podjecie decyzji optymalnej” — zob.
S. Wronkowska, Problemy racjonalnego tworzenia prawa, Poznan 1982, s. 150 — podaj¢ za M. Krawczyk,
Naduzycie aksjologiczne w prawie administracyjnym — wprowadzenie do problemu, [w:] Aksjologia pra-
wa..., s. 135.
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o tyle tu zostang wzigte pod uwage wszelkie modyfikacje procedury decyzyjnej w ad-
ministracji, rtowniez i te, ktore nie zostaly sformalizowane w aktach prawa rangi ustawy
(np. procedura przeprowadzania budzetu obywatelskiego)*'®.

O ile bowiem klasyczna funkcja prawa procesowego polega na odpolitycznianiu
czy dystansowaniu administracji od polityki, o tyle instrumenty partycypacyjne — prze-
ciwnie — majg w zalozeniu poglebia¢ demokratyzacje podejmowania decyzji w admini-
stracji publicznej, aczkolwiek w oderwaniu od tradycyjnego czynnika politycznego.
Wspotuczestnictwo nie realizuje znamion klasycznej legitymacji demokratycznej, po-
niewaz nie jest przejawem woli suwerennego narodu czy woli wspolnoty mieszkancow
wyrazonej w akcie demokratycznych wyboréw lub referendum*’. Chodzi tu natomiast
o dopuszczenie elementéw demokracji deliberatywnej urzeczywistnianej przez wspot-
uczestnictwo kregu zainteresowanych jednostek, grup i zrzeszen w procedurze admini-
stracyjnej*®,

W tym znaczeniu jako wzorcowe nalezy uznac¢ zmiany legislacyjne dokonane sto-
sunkowo niedawno w Niemczech i polegajace na umieszczeniu w kanonie ogolnych zasad

postepowania administracyjnego*”

zasady wczesnej partycypacji spoltecznej w procesie
decyzyjnym administracji publicznej (fi-ihe Offentlichkeitsbeteiligung, § 25 ust. 3 Verwal-

tungsverfahrensgesetz)**. Tradycyjnie bowiem to gtéwnie przepisy prawa materialnego,

416 Mianem ,,partycypacji” zostaly okre$lone wszelkie instrumenty partycypacji spotecznej przewidzia-
ne w prawie administracyjnym, ktore nie sg nakierowane na podejmowanie decyzji zamiast organéw admi-
nistracji (jak ma to miejsce w przypadku referendum lokalnego w sprawie sposobu rozstrzygnigcia okreslo-
nej sprawy z zakresu administracji publicznej), lecz sa obligatoryjnym lub fakultatywnym elementem
procesu podejmowania decyzji w administracji. Co istotne, podmioty partycypujace nie musza si¢ legitymo-
wac posiadaniem interesu prawnego w rozumieniu np. art. 101 ustawy z 8.03.1990 r. o samorzadzie gmin-
nym (tekst jedn.: Dz. U. z 2018 r. poz. 994 ze zm.). W literaturze zaproponowano wiele mozliwych definicji,
np. ze ,,partycypacja spoteczna polega na komunikowaniu si¢ mieszkancéw z organami administracji pu-
blicznej oraz ich obustronnej wspodtpracy”, zob. M. Andrzejewska, M. Baranowski, K. Fiedziukiewicz,
A. Kowalska, J. M. Matuszkiewicz, M. Rusztecka, E. Roo-Zielinska, J. Solon, O partycypacji spolecznej
w planowaniu przestrzennym. Zastosowania geowizualizacji w celu wzmocnienia udziatu spotecznego
w planowaniu przestrzennym, Warszawa 2007, s. 7.

47 1. Niznik-Dobosz, Partycypacja jako pojecie..., s. 25.

418 Demokracja deliberatywna nie polega na dokonywaniu wyborow, lecz pozwala jednostkom wyarty-
kutowac ich racje 1 okresli¢ preferencje oraz ustala¢ konsens czy rozwiaza¢ konflikt. Deliberacja powinna
by¢ wolna od znicksztalcen i naciskow wywieranych przez politykéw czy interesy ekonomiczne, zob.
A. Gutmann, T. Dennis, Why Deliberative Democracy?, Princeton 2002; B. Abramowicz, Koncepcja demo-
kracji deliberatywnej jako odpowiedz na postulaty usprawnienia demokracji przedstawicielskiej, ,,Ruch
Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2001, nr 4, s. 211 i n.

419 W Niemczech — inaczej niz w Polsce — zasady ogdlne postgpowania administracyjnego sa zaliczane
do ogodlnego prawa administracyjnego (Allgemeines Verwaltungsrecht) obok prawa ustrojowego, publiczno-
prawnych form dziatania administracji, rzeczy publicznych, postepowania egzekucyjnego w administracji
czy odpowiedzialno$ci odszkodowawczej panstwa, zob. D. Ehlers, Verwaltung und Verwaltungsrecht, [w:]
Das Allgemeine Verwaltungsrecht, red. D. Ehlers, H. Piinder, wyd. 15, Berlin—Boston 2016, s. 139.

420 Nowela zostata wprowadzona ustawag w sprawie polepszenia uczestnictwa spoleczenstwa i ujed-
nolicenia (Gesetz zur Verbesserung der Offentlichkeitsbeteiligung und Vereinheitlichung, BGBI. 2013,
1388). Nowelizacja z 2013 r. wprowadza instytucje wczesnego uczestnictwa opinii publicznej (friihe
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przyktadowo prawa ochrony srodowiska, zawierajg regulacje odnosnie do wczesnego in-
formowania i uczestnictwa spoleczenstwa. Umieszczenie odpowiednich przepisow w ka-
nonie zasad ogoélnych postepowania administracyjnego umozliwia stworzenie powszechnych
standardow uczestnictwa opinii publicznej w odniesieniu do wszelkich mozliwych dziatan
administracji publicznej**.

W tym konteks$cie nalezy podkresli¢ quasi-deliberatywny charakter udziatu bez-
posrednio zainteresowanych wynikiem rozstrzygnigcia administracji, poniewaz wiekszo$¢
rozwiazan prawnych idzie bardziej w kierunku wystuchania ,,mas” (np. instytucja zgla-
szania uwag) niz autentycznej deliberacji. Chodzi o to, ze jednostki, wystepujac przed
administracja, nie maja mozliwosci zbiorowego reprezentowania interesow dotknietych*?.
W tym sensie nie tyle chodzi o czynnik poglgbiania demokratyzacji administracji, ile
podnoszenia efektywnosci (skutecznosci) administrowania, poniewaz brak mozliwosci
wypowiedzenia si¢ uwzglednienia intereséw pojedynczych zainteresowanych doprowa-
dzitby w efekcie koncowym do skierowania sprawy na droge sadowa, co bez watpienia
podnosi catkowity koszt administrowania*?.

Rozpatrujac partycypacje spoteczng w kontekscie odpowiedzialnosci administra-
cji, wydawacé by si¢ mogto prima facie, ze ma ona niewiele wspodlnego z interesujacg nas
tu konstrukcja odpowiedzialno$ci administracji przed polityka. Chodzi bowiem o to, ze
wspotuczestnictwo umozliwia bezposredni dialog administracji ze spoteczenstwem
niejako ponad glowami politykow, ktoéry moze by¢ rozumiany jako alternatywa wobec

424

rozstrzygnig¢ podejmowanych w ramach umocowanych organow***. Odstepstwo od

Offentlichkeitsbeteiligung, § 25 ust. 3 Verwaltungsverfahrensgesetz der Bundesrepublik Deutschland vom
01.01.1977 (BGBI. I S. 1253), do ktérego zorganizowania ma by¢ naklaniany przez urzad zainteresowany
podmiot (inwestor). Chodzi o etap jeszcze przed ztozeniem formalnego wniosku do organu, czyli przed
rozpoczgciem postgpowania administracyjnego. Podstawowg przestanka wprowadzenia noweli jest prze-
konanie, ze dotychczasowy instrument konsultacji dopiero na etapie starania si¢ o pozwolenie oznacza
w praktyce, ze zainteresowany podmiot opracowat juz konkretny plan i jego gotowos¢ do zmian czy po-
szukiwania odpowiednich alternatyw, nie mowiac o catkowitej rezygnacji (Nullvariante), jest duzo mniej-
sza niz jeszcze na etapie sporzadzania planu inwestycji. Zob. L. Diener, Umweltgerechtigkeit in Genehmi-
gungsverfahren von Windenergieanlagen an Land, [w:] Jahrbuch Windenergierecht 2014, red. E. Brandt,
Berlin 2015, s. 23.

421 W doktrynie niemieckiej wyrazane jest przekonanie, ze § 25 ust. 3 VerwVerfG stanowi przetom
w kierunku wzmocnienia mechanizméw przejrzystosci, akceptacji spoteczenstwa i optymalizacji procesow
planowania. Istnieje bowiem powszechnie przyjeta praktyka, ze w $lad za ustawodawca federalnym podob-
ne nowelizacje zostang wprowadzone w ustawach o postgpowaniu administracyjnym poszczegdlnych kra-
jow zwiazkowych (Konkordanzgesetzgebung). Zob. B. Stlier, Planungsvereinheitlichungsgesetz, ,,Deut-
sches Verwaltungsblatt” 2013, Nr. 11, s. 700 i n.

422 W tym znaczeniu nie mozna uzna¢ za zbiorowa skarge regulacji z art. 24 ustawy z 16.02.2007 r.
o ochronie konkurencji i konsumentow (tekst jedn.: Dz.U. z 2018 r. poz. 798 ze zm.), ktory reguluje skarge
na praktyke naruszajaca zbiorowe interesy konsumentow.

423 Ch. Mollers, Verwaltungsrecht und Politik...,s. 1182.

44 Egzemplifikacja dazen w kierunku nawigzania bezposredniego dialogu pomi¢dzy administracja
a grupami (alternatywnych) srodowisk lokalnych jest powszechne stosowanie instytucji budzetu obywa-
telskiego (partycypacyjnego). Ramy prawne dla tej formy aktywizacji spotecznej tworzy ogédlna norma

135



Rozdziat Il

klasycznych rozwigzan jest motywowane koniecznoscig realizacji postulatow dobrej

administracji*®

, urzeczywistnieniem idei wspotadministrowania (good governance)*®,
ktora w konsekwencji ma doprowadzi¢ do upodmiotowienia obywateli w procesie ad-
ministrowania, wzmocnienia struktur spoteczenstwa obywatelskiego oraz podniesienia
zaufania obywateli do wtadz publicznych. Nie bez znaczenia sa réwniez argumenty
konieczno$ci zwigkszenia skutecznosci wykonywania polityk publicznych oraz podnie-
sienia jakosci rozstrzygniecia administracji dzigki pozyskiwaniu wiedzy ,,ekspertow
lokalnych” (np. spotecznosci lokalnej) oraz wiedzy fachowcow (np. przedstawicieli or-
ganizacji pozarzagdowych)*?’.

Wobec tak wazkich argumentow przemawiajacych za partycypacjg nalezy oczeki-
wac pozytywnych impulséw w kierunku wzmocnienia odpowiedzialno$ci administracji,
ktora wychodzi naprzeciw zadaniom i oczekiwaniom spotecznym. Z drugiej jednak
strony nalezy mie¢ na uwadze, ze odpowiedzialno§¢ administracji powinna by¢ tak skon-
struowana, aby moc jednoznacznie zidentyfikowa¢ podmioty odpowiedzialne za okreslo-
ne rozstrzygni¢cia wladzy. Partycypacja powinna by¢ zatem oceniana przez pryzmat
ustrojowego modelu sprawowania wladzy, jakim jest demokracja przedstawicielska®?®,
Natomiast dopuszczenie szerokich mozliwos$ci partycypacji taczy sie ze swoistym ogra-
niczeniem odpowiedzialnosci organéw pochodzacych z wyboréw za swoje dziatania,
szczegolnie w przypadkach, gdy nie wszyscy sa zadowoleni z rozstrzygnie¢ wladzy. Ma
to miejsce w przypadkach, gdy nie zostang w sposob dostateczny wyznaczone granice
partycypacji spoleczenstwa. Woéwczas istnieje niebezpieczenstwo rozmycia czy znieksztat-

cenia odpowiedzialno$ci administracji.

kompetencyjna zawarta w ustawie o samorzadzie gminnym dotyczaca konsultacji spotecznych (art. 5a).
Co znamienne, nierzadko zbior zasad, ktdre regulujg sposob i tryb prowadzenia dziatan, majacych na celu
wlaczenie mieszkancow w proces wspotdecydowania o wydatkach finansowanych gminy, okre$la nie or-
gan stanowiacy lecz wykonawczy w stosownym zarzadzeniu. Zob. np. Regulamin przeprowadzania bu-
dzetu partycypacyjnego w m.st. Warszawie na rok 2019, zatacznik do zarzadzenia Nr 1660/2017 Prezy-
denta Miasta Stotecznego Warszawy z 18.10.2017 r. Na ten temat zob. K. Bandarzewski, Opinia prawna
dotyczgca prawnych uwarunkowan udziatu spolecznosci lokalnych w procesie konstruowania i wykony-
wania budzetu gminy, s. 3 (http://www.maszglos.pl/wp-content/uploads/2013/09/Ekspertyza-dotyczaca
-budzetow-obywatelskich-dr-K.Bandarzewski-.pdf) [dostep 25.11.2018]; K. Czarnecki, Udzial mieszkan-
cow w ustalaniu wydatkow budzetu gminy w ramach tzw. budzetu partycypacyjnego (na przyktadzie To-
runia w latach 2013-2024), ,,Prawo Budzetowe Panstwa i Samorzadu™” 2014, nr 1(2), s. 125 in.

425 Zob. art. 44 KPP Unii Europejskiej (Dz.Urz. UE C 202 z 07.06.2016, s.2). Zob. Z. Kmieciak, Poste-
powanie administracyjne i sgdowoadministracyjne a prawo europejskie, Krakow 2009, s. 58-94.

426 Na temat koncepcji good governance zob. R. Grzeszczak, Good governance — koncepcja dobrych
rzqdow w unijnym systemie wielopoziomowego rzqdzenia, [w:] Dobre prawo. Sprawne rzgqdzenie, red.
B. Jaworska-Debska, £0dz 2015, s. 663; 1. Niznik-Dobosz (red.), Zastosowanie idei public governance
w prawie administracyjnym, Warszawa 2014, passim.

7 A. Hatadyj, Granice partycypacji w podejmowaniu decyzji publicznych — przyczynek do dyskusji,
»Samorzad Terytorialny” 2017, nr 3, s. 19.

428 |bidem.
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Tego typu zagrozenia mozna wyraznie dostrzec, gdy procedury partycypacji sa
dominowane lub zawlaszczane przez dobrze zorganizowane jednostki lub grupy intere-
sow*?’. Woweczas na dalszy plan schodzg racje i argumenty niezorganizowanej wiekszo-
$ci, nie moéwiac o braku reprezentacji interesow przysztych pokolen*’. W doktrynie
wyrazane sg obawy o powstawanie zjawisk przerzucania odpowiedzialnosci za decyzje
publiczne na konsultowane w toku procedowania spoteczenstwo oraz sprzyjania lub
Wwrecz ustepowania grupom partycypujacym najgtosniej®!. Jednoczesnie mozliwy jest
wariant odwrotny — jezeli po przeprowadzeniu obligatoryjnej procedury partycypacyjnej
organ administracyjny podejmuje rozstrzygniecie, nie zwazajac na wypowiedziane
krytyczne glosy spoleczenstwa. Wowczas sam fakt zado$¢uczynienia wymogom for-
malnym traktuje jako legitymizacje swoich rozstrzygnie¢ majacych dalekosiezne kon-
sekwencje materialnoprawne*?.

Reasumujac, nalezy zauwazy¢, ze umozliwienie wspotuczestnictwa szerokiemu
krggowi zainteresowanych podmiotow w toku administrowania powinno w zatozeniu
doprowadzi¢ do zwigkszenia nieformalnej kontroli politycznej w administracji. Chodzi
tu zatem o powstanie odrebnego i dodatkowego wymiaru upolitycznienia odpowiedzial-
no$ci administracji konstruowanej nie tyle wobec reprezentantow woli narodu wylonio-
nych w wyborach powszechnych, ile w zwigzku z koniecznoscig poglgbienia demokra-
tyzacji proceséw administrowania. Nalezy zadbac o to, by ten dodatkowy wymiar

upolitycznienia nie przeistoczyt si¢ w konkurencyjny konstrukt, ktéry w istotny sposob

429 Zob. 1. Niznik-Dobosz, Partycypacja jako pojecie..., s. 25; E. Schmidt-Afmann, Ogblne prawo
administracyjne..., s. 22. W tej kwestii wypowiedziat si¢ rowniez niemiecki Trybunat Konstytucyjny (Bun-
desverfassungsgericht), ktory stwierdzit, ze gremia spoteczne powstajace wedle specyfiki interesow waskiej
grupy nie posiadaja demokratycznej legitymacji, a w pewnych okoliczno$ciach moga nawet szkodzi¢ demo-
kracji, zob. BVerfGE 83, 37vom 6.06.1990 Auslanderwahlrecht I, 2 BVF 2, 6/89.

430 J. Dziobek-Romanski, A. Barczewska-Dziobek, Interes publiczny i prywatny w prawie ochrony sro-
dowiska (zagadnienia wybrane), ,,Prawo i Srodowisko” 2012, nr 1, s. 66 i n.; P. Dobosz, Sprawiedliwosé
migdzypokoleniowa w prawie administracyjnym, [w:] Sprawiedliwos¢ i zaufanie do wiadz publicznych
w prawie administracyjnym, red. M. Stahl, M. Kasinski, K. Wlazlak, Warszawa 2015, s. 88 i n.

+1 B. Abramowicz, op. cit., s. 217; A. Hatadyj, op. cit., s. 22.

42 Jako przyktad niech postuza regulacje proceduralne, ktore wprawdzie obliguja administracj¢ do
dialogu ze spoteczenstwem, jednak organ nie jest w zaden sposob zobowigzany do uwzglednienia wnio-
skow czy uwag formutowanych w trakcie partycypacji. W prawie polskim ilustracj¢ stanowig mechanizmy
partycypacyjne przewidziane w art. 17 i art. 18 ustawy z 27.03.2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym (tekst jedn.: Dz. U. z 2018 r. poz. 1945) w postaci instytucji wnioskow do miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego, dyskusji publicznej nad projektem planu, opinii wygtoszonych
w trakcie dyskusji, jak rowniez uwag do projektu planu. Krytycznie w tej sprawie zob. K. Baranska, W kie-
runku partycypacji — kilka uwag na temat kierunkow reformy prawa planowania i zagospodarowania prze-
strzennego w perspektywie rozwoju lokalnego, [w:] Kierunki reformy prawa planowania i zagospodarowa-
nia przestrzennego, red. 1. Zachariasz, Warszawa 2012, s. 63. Jak stusznie zauwaza Mirostaw Karpiuk,
»przyjety model udziatu spoteczenstwa w planistycznym procesie ksztaltowania przestrzeni wydaje si¢
niewtasciwy, gdyz tak naprawdg¢ nie uwzglednia opinii spotecznej”, zob. M. Karpiuk, Udzial czynnika spo-
tecznego w procesie sporzqdzania miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego ,,Samorzad Tery-
torialny” 2017, nr 1-2, s. 74.
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zmienia 1 znieksztatca zakres odpowiedzialno$ci administracji wobec polityki. Priory-
tetowe znaczenie ma postrzeganie partycypacji wylacznie w kontekscie uzupetnienia
demokratycznej legitymacji administracji wynikajacej z regulacji ustrojowych, a nie jej
zastapienia.

4. Wzmocnienie procesow demokratyzaciji

W niniejszym rozdziale demokratyzacja zostata przedstawiona w ujeciu klasycz-
nym w wymiarze personalnym oraz materialnym. Pierwszy z wymiarow jest najpelniej
wyrazany w prawie administracyjnym ustrojowym, ktore wypracowalo ogromna roz-
norodnos$¢ form organizacji administracji publicznej. Ich celem jest dywersyfikacja
w sposobach utozenia relacji pomigdzy polityka a administracja od centralizacji poczaw-
szy, gdzie odpowiedzialno$¢ personalna jest realizowana w ramach hierarchicznego
podporzadkowania, na decentralizacji skonczywszy. Ostatni z wymienionych ustrojow
zasadza si¢ na wzglgdnej samodzielno$ci administracji wobec instancji naktadajacej
odpowiedzialno$¢ w parlamencie. Ponadto niezmiernie aktualne sg ustrojowe konstruk-
ty agencji i niezaleznych urzedow, ktérych cechg konstytutywna jest stworzenie swo-
istego personalnego dystansu administracji od polityki.

Natomiast wymiar materialny przejawia si¢ w formach demokratycznego stero-
wania ustawg (ex ante) i ktére — pomimo licznych niedoskonalosci — jest w dalszym
ciggu najwazniejszym medium gwarantowania odpowiedzialnosci administracji. Odno-
szac si¢ do systematyki prawa administracyjnego z podziatem na normy ustrojowe,
materialne i procesowe, nalezy stwierdzi¢, ze jest to medium o charakterze komplekso-
wym, udzielajace okreslonym podmiotom administracji (zakres podmiotowy) kompe-
tencji do dziatania (zakres przedmiotowy) i z wykorzystaniem okreslonych form prawnych
(zakres proceduralny). Nalezy mie¢ na uwadze, ze sterowanie ustawa nigdy nie bedzie
kompletne, zwazywszy na uzycie nieostrych sformutowan ustawowych. Kazda delegacja
ustawowa oznacza legitymacje do dzialania w warunkach mniejszej lub wigkszej swo-
body dziatania administracji.

Istnieje jeszcze wiele innych mechanizméw umozliwiajagcych demokratyzacje od-
powiedzialnosci administracji. Jest nim przyktadowo sterowanie przez ustawe budzetows,
ktore umozliwia dysponowanie finansami publicznymi i oznacza sprawowanie wladzy

przez parlament**. W budzecie nastepuje przeznaczenie Srodkow dla administracji na

43 Oceniajagc mechanizm sterowania przez budzet w Wielkiej Brytanii, Paul Craig stwierdza, ze
wprawdzie obowiazuje zasada sterowania zasobami publicznymi (public purse) juz od przeszto 300 lat, to
jednak w praktyce parlament ma niewielka realng kontrole w przydzielaniu finans6w na okreslone cele pu-
bliczne. Odpowiedzialny minister przedktada parlamentowi spodziewane wydatki resortu, ktére maja by¢
ustalone w ramach budzetu (4nnual Appropriation Act), co jednak nie stanowi przedmiotu debat
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konkretny cel. Budzet to abstrakcyjno-generalna norma kierownictwa wewngtrznego,
ktora wprawdzie wiaze, ale nie wywiera skutkow prawnych na zewnatrz.

Niewatpliwie do instrumentow demokratyzacji nalezy zaliczy¢ korzystanie z form
demokracji bezposredniej realizowanej na szczeblu ogdlnopanstwowym (art. 125 Kon-
stytucji RP) oraz na poziomie jednostek samorzadu terytorialnego®*, ktore tradycyjnie,
z uwagi na bliskie usytuowanie wzglgdem obywatela, uchodzg za prawdziwa szkote de-
mokracji. Korzystanie z mechanizméw demokracji bezposredniej doprowadza do zmiany
akcentowania w strukturze odpowiedzialnos$ci, poniewaz instancja, czyli mocodawca
naktadajacym odpowiedzialno$¢, staje si¢ bezposrednio adresat odpowiedzialno$ci.

Natomiast w przeciwienstwie do demokracji bezposredniej i parlamentarnej tzw.
partycypacja jednostek czy spotecznosci w procesie administrowania nie nalezy do in-
strumentéw demokratycznej kontroli w rozumieniu prawnym, lecz bardziej w ujeciu
funkcjonalnym. I chociaz dzigki temu uzyskujemy obraz administracji responsywnej
i bliskiej obywatelowi, to partycypacja nie stanowi dodatkowej legitymizacji dla admi-
nistracji, ani w zakresie przedmiotowym, ani podmiotowym, poniewaz partycypujacy
nie utozsamiajg pojecia narodu. Partycypacja jednostek czy spoteczenstwa odbywa sig¢
w zwigzku z naruszeniem subiektywnych intereséw zainteresowanych czy dotknigetych
jednostek i grup. Wydaje sie, ze podstawowym czynnikiem ,,pobudzajacym” demokra-
cje, jaki powstaje w wyniku wprowadzenia instrumentdw partycypacji, jest koniecznosé
zmiany sposobu dziatania administracji. Partycypacja wymusza bowiem transparentno$¢
administracji, wzmacniajagc w ten sposob mechanizmy ochrony praw podstawowych
jednostek. Najwazniejszym filarem administracji otwartej i transparentnej jest prawna
gwarancja dostepu do informacji publicznej (art. 61 Konstytucji RP) potaczona z obo-
wiazkiem ochrony danych osobowych jednostki (art. 51 Konstytucji RP). Wymienione
prawa podmiotowe jednostki stabilizuja wykonywanie prawa przez organy administracji,
wzmacniajg skuteczno$¢ administracji oraz speiniaja funkcje kontrolne.

Wzmocnienie zjawiska partycypacji spotecznej nakazuje oceni¢ odpowiedzialnos¢
administracji w odniesieniu do legitymacji deliberatywnej, ktora jest rowniez potrzebna,
cho¢ wywotuje uzasadnione obawy i watpliwosci z punktu widzenia aksjologii demokra-
tycznego panstwa prawa. Inaczej ujmujac — regulacje prawa administracyjnego, umozli-
wiajace wspotuczestnictwo szerokiego kregu podmiotéw, stanowia surogat procesu poli-
tycznego 1 tym samym u$wiadamiajg wplyw procedury na budowe odpowiedzialnosci

w parlamencie. Glowna funkcja kontrolna przypada ministrowi finansow. W strukturach parlamentarnych
pewna rolg odgrywa komitet ds. finansow (Public Accounts Committee) w zwiazku z prawidlowoscia ra-
chunkowosci, jak rowniez w zwigzku z osiggang efektywnoscia wspolnie z Comptroller and Auditor Gene-
ral (ten ostatni kontroluje urzedy w zakresie jakosci, efektywnosci, benchmarkingu oraz praktyki wydawa-
nia pieniedzy publicznych jako kierownik National Audit Office). Zob. P. Craig, Grundziige des
Verwaltungsrechts..., s. 340.

434 Ustawa z 15.09.2000 r. o referendum lokalnym (tekst jedn.: Dz. U. z 2016 r. poz. 400 ze zm.).
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administracji nie tyle przed rzadzacy elita, ile bezposrednio przed adresatem odpowie-
dzialnosci, nawigzujac do idei demokracji. Wazna jest przy tym wiasciwa konstrukcja
proceduralnych ram prawnych, poniewaz wszystkim uczestnikom postgpowania przy-
$wiecaja odrebne racjonalnosci. Nakierowanie procedury administracyjnej na poszuki-
wanie prawdy obiektywnej us§wiadamia dysonans w stosunku do idei demokracji. Ozna-
ka dojrzatosci ustawodawcy jest misja urzeczywistnienia wymogoéw praworzadnosci.
Dlatego kazde kolejne zmiany procedury (na szczg$cie) niekoniecznie bedg odzwierciedla¢
zmiany sceny politycznej.

Zgodnie z przyjetym na wstgpie zatozeniem procesowosci, dziania si¢ i pojawia-
nia zmian w obserwowalnych odcinkach czasowych nalezy potwierdzi¢ postep procesow
demokratyzacji. Sg one konsekwencja ustrojowej koncepcji sprawowania wtadzy przez
organy przedstawicielskie, ktorego nieodtacznym rysem jest periodyczna i powtarzalna
wymiana czynnika politycznego. Polityka wciela si¢ w role¢ instancji odpowiedzialnosci
i oczekuje od administracji realizacji przyjetych polityk publicznych. Jednak coraz czg-
$ciej regulacje prawa administracyjnego przewiduja alternatywne podstawy legitymiza-
cji administracji, zasadzajgce si¢ na budowaniu dystansu administracji od polityki w imi¢
koniecznosci realizacji innych waznych warto$ci. Naleza do nich takie elementy jak
fachowo$¢ i dostep do rzadkich zasobow wiedzy eksperckiej, niezaleznos¢ od wpltywow
i naciskow politycznych, blisko§¢ obywatelowi czy mieszkancom wspolnot lokalnych
lub regionalnych. W sytuacji ostabienia kontroli parlamentarnej odpowiedzialnos¢ ad-
ministracji powinna by¢ gwarantowana przez alternatywne czynniki. Nalezy do nich
zasada transparentnos$ci dziatan administracji realizowana nie tylko przez udostepnianie
informacji publicznej na wniosek, ale rowniez przez obowiazek pisemnego uzasadniania
i oglaszania rozstrzygnig¢ administracji oraz przez obowiazek sprawozdawczosci w spra-
wie celow, zadan i kryteriéw dziatania. Niebywalego znaczenia nabiera gwarancja praw
procesowych strony, w tym prawo skargi do niezaleznych sadow.

Mozna wobec tego skonstatowac, ze racjonalny prawodawca dostrzega koniecznos¢
wieloptaszczyznowego i zdywersyfikowanego zaprojektowania odpowiedzialnosci ad-
ministracji, albo przez zapewnienie wplywu polityki na administracje, albo przez polu-
zowanie rzeczonych zwigzkéw. W kazdym przypadku centralng funkcjg prawa admini-
stracyjnego jest wywazanie i rtOwnowazenie (zmiennych w czasie) oczekiwan politykow
z wymogami dziatania praworzadnego, transparentnego i przyjaznego jednostce i spo-
teczenstwu. Odzwierciedleniem tego sg rownowazace si¢ i niekiedy przeciwstawne
funkcje poszczegolnych podgalezi prawa administracyjnego. Prawo materialne podlega
najbardziej wptywom i naciskom polityki w tym znaczeniu, ze oddaje zmienny w czasie
uktad polityk publicznych. Prawo materialne ma charakter pierwotny i priorytetowy, tak

jak najwazniejsza jest stuzba administracji na rzecz realizacji zadan publicznych.
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Demokratyzacji odpowiedzialnos$ci administracji stuzy rowniez zaprojektowanie struk-
tur i organéw administracyjnych uregulowanych w prawie ustrojowym, ktére w r6zno-
rodny sposob projektuja wptyw czynnika politycznego w procesie administrowania.
Natomiast prawo administracyjne ogolne, ktore si¢ w duzej mierze pokrywa z ogélnymi
zasadami prawa procesowego, przyczynia si¢ do depolityzacji administracji, poniewaz
obowiazuje ponad podziatami i niezaleznie od wyboru polityk publicznych.
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Europeizacja

1. Odpowiedzialnos¢ administracji z perspektywy stanowienia
prawa

1.1. Wprowadzenie

Opisane w poprzednich rozdziatach mechanizmy budujace odpowiedzialnosé
administracji zostaly wypracowane w warunkach jednego panstwa i jednego systemu
prawnego, za$ postrzeganie Unii Europejskiej jako wspolnoty prawnej nakazuje rowniez
i tu prowadzenie rozwazan w odniesieniu do obowiazujacego prawa*”. Jednak prawa
unijnego nie mozemy traktowac jako samoistnego medium ksztaltowania odpowiedzial-
no$ci administracji krajowej ze wzglgedu na koniecznos$¢ respektowania autonomii insty-
tucjonalnej i proceduralnej panstw cztonkowskich. Innymi stowy — nie da si¢ katego-
rycznie rozdzieli¢ sfery prawa unijnego i krajowego, poniewaz skutecznos¢ tego
pierwszego jest uzalezniona od prawa krajowego*®, ktore jednak nie podlega europeiza-
cji in toto, lecz przez fragmentaryczng modyfikacje w wybranych dziedzinach*.

Podstawowe znaczenie ma w zwigzku z tym cecha multicentrycznos$ci prawa
w warunkach integracji europejskiej, ktdra sprawia, ze struktura odpowiedzialnosci

administracji jest konstruowana zaréwno przez legislatora krajowego, jak i unijnego **%.

435 Podstawowe znaczenie dla uznania Wspdlnoty Europejskiej jako wspolnoty prawnej miat wyrok
Europejskiego Trybunalu Sprawiedliwosci z 15.07.1964 r. w sprawie C-6/64, Flaminio Costa przeciwko
E.N.E.L. (Zb. Orz. 1964, s. 1141, EU:C:1964:66), w ktorym czytamy: ,,w odroznieniu od zwyktych trakta-
tow miedzynarodowych, Traktat EWG ustanowit wlasny porzadek prawny, zintegrowany z systemami
prawnymi Panstw Cztonkowskich”.

43¢ Stad wynika traktatowy obowiazek przyjaznego stosowania przepisow unijnych (art. 4 TUE), roz-
winigty w bogatym orzecznictwie Europejskiego Trybunatlu Sprawiedliwosci. Zob. m.in. wyroki: wyrok TS
7 16.12.1976 r. w sprawie C-33/76, Rewe-Zentralfinanz eG i Rewe-Zentral AG przeciwko Landwirtschafi-
skammer fiir das Saarland, Zb. Orz. 1976, s. 1989, EU:C:1976:188; wyrok TS z 14.12.1995 r. w sprawie
C-312/93, Peterbroeck, Van Campenhout & Cie SCS przeciwko panstwu belgijskiemu, Zb. Orz. 1995,
s. [-4599, EU:C:1995:437; wyrok TS z 19.09.2006 r. w sprawach potaczonych C-392/04 oraz C-422/04,
Germany GmbH, Arcor AG&Co. KG przeciwko Republice Federalnej Niemiec, Zb. Orz. 2006, s. 1-8559,
EU:C:2006:586; wyrok TS z 12.07.2012 r. w sprawie C-378/10, VALE Epitesi, EU:C:2012:440.

Y7 A. Vincze, Europdisierung des nationalen Verwaltungsrechts — eine rechtsvergleichende Anndhe-
rung, ,,Zeitschrift fiir auslandisches 6ffentliches Recht und Vélkerrecht™ 2017, Bd. 77, s. 236-267.

438 Problem multicentrycznosci osrodkow stanowienia prawa tylko do pewnego stopnia tagodzi obo-
wigzywanie zasady pierwszenstwa prawa unijnego przed krajowym. W sprawie trudno$ci na tle stosowania
zasady pierwszenstwa prawa unijnego w Polsce, zob. M. Jabtonski, S. Jarosz-Zukowska (red.), Zasada
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Ten ostatni nie jest jednak odwzorowaniem legislatora krajowego. Odmienna jest rowniez
istota relacji na linii polityka—administracja niz w warunkach jednego panstwa. W zwiaz-
ku z tym pojawia si¢ uzasadnione pytanie, czy w ogdle moze by¢ mowa o odpowiedzial-
nosci administracji przed polityka, a wlasciwie wielo$cig o§rodkow politycznych, w wa-
runkach integracji europejskiej? I chociaz prawo europejskie charakteryzuje
zdecydowanie odmienna systematyka niz krajowe prawo administracyjne, to odpowiedz
na tak postawione pytanie powinna nastapi¢ w odniesieniu do prawa stanowionego przez
instytucje UE.

Szczegodlnym rysem prawa unijnego jest nicodzownos¢ mechanizmoéw koordyna-
¢ji, umiejscowionych zaréwno na etapie stanowienia prawa wtornego UE, jak i stosowa-
nia prawa, co wymaga istnienia wielokierunkowych powigzan sieciowych z udziatem
organow i jednostek przynaleznych do réoznych pozioméw administrowania. Zagadnienie
odpowiedzialnos$ci taczy si¢ z konieczno$cig wskazania szczegdlnej legitymacji admi-
nistracji w systemie UE, ktora si¢ zasadza na wielu filarach. Do najwazniejszych z nich
nalezy stanowienie prawa UE przez instytucje demokratyczne, supranarodowa koordy-
nacja i wspotpraca miedzyrzadowa oraz wykonywanie prawa UE gltéwnie przez admi-
nistracj¢ krajowa (posrednig), ktora jest legitymowana na gruncie prawa krajowego.
Rozwazania niniejszego rozdziatu konstatuje podkreslenie zmian w sposobie pojmowa-
nia wladzy 1 wladztwa administracyjnego w dobie integracji europejskiej, co jest nie-

odzowne dla pojmowania odpowiedzialnoéci administracji.

1.2. Specyfika unijnego legislatora

Prawo, a konkretnie ustawa, to w ujeciu klasycznym instrument kreacji odpowie-
dzialnosci administracji wobec woli suwerena (mocodawcy). Zwtaszcza w panstwie
unitarnym legitymacja administracji i jej odpowiedzialnos$¢ jest budowana w odniesie-
niu do woli (jednego) suwerena wyrazonej w ustawie. Ustawa dostarcza kompleksowe;
1 wyczerpujacej legitymacji o charakterze przedmiotowym (kompetencja do dziatania),
podmiotowym (wyznaczenie struktur odpowiedzialnych), jak rowniez w zakresie form
dziatania (legitymacja proceduralna)**. Do takiego ujecia nie przystaje system prawa
unijnego. Dzieje si¢ tak, poniewaz na poziomie unijnym brakuje jednej wiodacej

pierwszenstwa prawa Unii Europejskiej w praktyce dziatania organow wladzy publicznej RP, Wroctaw
2015, s. 149 i n. Trybunat Konstytucyjny niejednokrotnie wskazywal w swoim orzecznictwie, ze ,,z art. 91
ust. 3 Konstytucji wynika pierwszenstwo norm rozporzadzen unijnych w razie kolizji z ustawami. Konsty-
tucja RP zachowuje natomiast nadrzgdno$¢ i pierwszenstwo wobec wszystkich aktow prawnych obowigzu-
jacych w polskim porzadku konstytucyjnym, w tym takze prawa unijnego”, zob. wyrok TK z 16.11.2011 r.,
SK 45/09, OTK-A 2011, nr 9, poz. 97. Glos krytyczny w tej sprawie zob. R. Grzeszczak, Orzeczenie Trybu-
natu Konstytucyjnego sprzeczne z prawem unijnym. O zasadzie pierwszenstwa prawa UE, wzorcach kontro-
li konstytucyjnosci aktow instytucji UE, ,,Prawo Europejskie w Praktyce” 2012, nr 1(91), s. 11-17.

4 Takie ujgcie jest reprezentowane na gruncie porzadku prawnego obowigzujacego w Polsce i w tym
swietle nierzadko jest budowana klasyfikacja norm prawa administracyjnego z podziatlem na normy prawne
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instytucji reprezentujacej centrum woli, jak ma to miejsce w przypadku legitymacji
parlamentu krajowego. Ponadto niezmiernie istotna jest specyfika prawa unijnego, za-
sadzajaca si¢ na preferencji norm finalnych, wyrazajacych cele, funkcje i zadania do
osiggniecia (przedmiot odpowiedzialnosci), nie konkretyzujac — z reguty — podmiotu
odpowiedzialno$ci. To z kolei wynika ze specyfiki UE jako organizacji supranarodowe;j
1 wspomnianej juz koniecznos$ci respektowania autonomii instytucjonalnej panstw
cztonkowskich.

Multicentryzm prawa w UE oznacza zerwanie z ideg konstruowania odpowie-
dzialno$ci administracji wobec jednego (krajowego) mocodawcy politycznego. Brak
jednego centrum woli oznacza pluralizm zZrodet legitymacji administracji. W zwigzku
z tym klasyczne konstrukcje prawne zapewniajace odpowiedzialnos¢ administracji przed
polityka okazujg si¢ nicadekwatne. W rozdziale poswigconym jurydyzacji administracji
zostato wskazane, ze zasadniczy zwrot w pojmowaniu odpowiedzialno$ci administracji
nastapil z chwilg narodzin parlamentaryzmu, nawet jesli poczatkowo brakowato gwa-
rancji skutecznej ochrony sagdowej. Natomiast Parlament Europejski, pomimo bezposred-
niej legitymacji demokratycznej uzyskanej w 1979 r. oraz licznych elementéw wzmac-
niajacych jego mandat**’, nie moze by¢ porownywany z parlamentem krajowym.
W warunkach jednego panstwa odpowiedzialno$¢ wtadzy publicznej zasadza si¢ na
nieprzerwanym tancuchu legitymacji demokratycznej wychodzacej od narodu, przez
reprezentantow w parlamencie, cztonkdéw rzadu az po najnizszy szczebel w hierarchii
organizacyjnej administracji. W tym znaczeniu Parlament Europejski nie stanowi pro-
jekeji rozwigzan krajowych, poniewaz bedac poczatkowo instytucja o charakterze opi-
niodawczo-doradczym dopiero z czasem awansowat do roli wspotlegislatora. Do dzi$
nie posiada kompetencji samodzielnych, lecz w polaczeniu z kompetencjami Rady i w tym

sensie nie jest wytgcznym ustawodawcg*!.

regulujace wlasciwos$¢, normy zadaniowe i kierunkowe, normy materialnoprawne, normy regulujace praw-
ne formy dzialania, normy kompetencyjne, zob. Z. Cieslak, Zbiory zachowan w administracji..., s. 50.

440 Na szczegolng uwage w zakresie wzmocnienia legitymacji PE zastuguje uregulowane art. 20 ust. 2
lit. d oraz art. 24 TFUE prawo petycji obywatela UE, jak réwniez os6b fizycznych niebedacych obywatela-
mi UE (art. 227 TFUE), dziatajacych indywidualnie lub tacznie z innymi osobami, ktory moze ztozy¢ pety-
cj¢ do PE w sprawie, ktora bezposrednio dotyczy jego lub innych 0sob oraz miesci si¢ w zakresie dziatalno-
sci UE. Prawo do zlozenia petycji przystuguje takze stowarzyszeniom, przedsi¢biorstwom i organizacjom,
ktore posiadajg siedzib¢ w jednym z panstw cztonkowskich, zob. A. Pazura, A. Mazur, Korzysci wynikajgce
z faktu posiadania obywatelstwa Unii Europejskiej, [w:] Obywatel — panstwo — spotecznos¢ miedzynarodo-
wa, red. E. Cata-Wacinkiewicz, D. Wacinkiewicz, Warszawa 2014, s. 420.

41 Dopiero po reformach wprowadzonych stopniowo traktatem z Maastricht, traktatem z Amsterdamu,
traktatem z Nicei oraz wreszcie traktatem lizbonskim Parlament Europejski przeistoczyl si¢ z instytucji
opiniodawczo-doradczej w instytucje wspotuczestniczacg w procesach decyzyjnych na tych samych zasa-
dach co Rada. Najwicksza zdobycza traktatu lizbonskiego jest kompetencja PE do stanowienia tzw. aktow
prawa wtornego o charakterze ustawodawczym albo wspolnie z Rada (art. 289 ust. 3 w zw. z ust. 1 TFUE),
badz tez z udziatem Rady albo przez Radg¢ z udziatem PE, w ramach tzw. specjalnej procedury ustawodaw-
czej (art. 289 ust. 3 w zw. z ust. 2 TFUE). Zob. Codecision and Conciliation. A guide to how Parliament
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O ile w warunkach jednego panstwa ustawy sg wynikiem debaty parlamentarne;
w ramach konkurencji migdzypartyjnej, o tyle w systemie UE akty prawne sa wypad-
kowa swoistej konkurencji migdzyinstytucjonalnej, obejmujacej nie tylko instytucje
legislatywy, lecz rowniez egzekutywy***. Na poziomie unijnym zasada trojpodziatu
wiladzy zostaje zastapiona zasadg rownowagi instytucjonalnej*®, w wyniku czego podziat

44 Problematyczny okazuje si¢ zatem

wladzy ustepuje swoistemu splotowi kompetencji
rozdziat funkcji egzekutywy od legislatywy**. W przeciwienstwie do klasycznego sys-
temu, gdzie postgp prac legislacyjnych zalezy od trwalej i uksztattowanej wiekszosci
parlamentarnej, to na poziomie unijnym rzeczony splot kompetencji prawodawczych
wymusza ciggle wywazanie racji roznych instytucji. To natomiast ma zapewni¢ jedno-
czesne uwzglednienie celow UE jako calosci oraz intereséw poszczegodlnych panstw*.
Nalezy podkresli¢, ze te ostatnie sg reprezentowane przede wszystkim przez czynnik
rzadowy wystepujacy nie tylko w samej Radzie, skupiajgcej ministrow poszczegolnych
panstw cztonkowskich (art. 16 TUE oraz art. 237-243 TFUE), ale réwniez w licznych
komitetach i grupach roboczych dziatajacych przy Radzie. Chodzi tu m.in. o Komisje
Statych Przedstawicieli (art. 16 ust. 7 TUE), pracujaca albo w sktadzie politycznym
(COREPER 1) albo technicznym (COREPER II), ktéra skupia urzednikéw w randze

co-legislates under the Treaty of Lisbon, Brussels 2012, s. 5 i n.; K. Starmach, Traktat z Lizbony jako proba
zmniejszenia deficytu demokracji oraz przyblizenia Unii Europejskiej jej obywatelom, [w:] Lizbonska Unia
Europejska. Zagadnienia wybrane, red. J. W. Tkaczynski, Krakow 2013, s. 22. Amie Kreppel przyrownata
sposob funkcjonowania Parlamentu Europejskiego i Rady po reformie do parlamentu dwuizbowego, zob.
A. Kreppel, Looking ‘Up’, ‘Down’and ‘Sideways’: Understanding EU Institutions in Context, ,,West Euro-
pean Politics” 2011, No. 34, s. 167; D. Bach-Golecka, Wprowadzenie do systemu instytucjonalnego unijne-
go prawa administracyjnego, [W:] Prawo administracyjne Unii Europejskiej, red. R. Grzeszczak, A. Szczer-
ba-Zawada, Warszawa 2016, s. 66.

42V. Bogdanor, The European Union, the Political Class and the People, [w:] Elitism, Populism, and
European Union, red. J. Hayward, Oxford 1996, s. 112.
nrl,s.81in.

444 Jak zauwaza Robert Grzeszczak, Unia Europejska ,,podaza inng droga utozenia stosunkéw migdzy
instytucjami. Realizujg one nie tyle podziat wladzy, co rozdzial kompetencji o r6znym rodowodzie — usta-
wodawczym 1 wykonawczym, zgodnie z zasadg rownowagi instytucjonalnej. Zasada ta z pewno§$cia inspi-
rowana byta doktryng rozdzialu wtadz, jednak dokonata tego w nieco odmienny sposdb”, zob. R. Grzesz-
czak, Wtadza wykonawcza w systemie Unii Europejskiej, Warszawa 2011, s. 65.

45 Traktaty nie przewidujg $cistego rozgraniczenia miedzy tymi dwoma kategoriami. Bo chociaz to
zasadniczo Parlament Europejski i Rada sprawuja kompetencje legislacyjne (art. 14 ust. 1 i art. 16 ust. 1
Traktat o Unii Europejskiej — wersja skonsolidowana 2016 (Dz. Urz. UE C 202 z 7.06.2016, s. 13), zwany
dalej TUE oraz art. 298 TFUE) to jednak rowniez Rada i Komisja posiadaja wazne funkcje w procesie legi-
slacyjnym, do tego stopnia, ze w sensie funkcjonalnym praktycznie nie sposob oddzieli¢ egzekutywy od
legislatywy.

46 Specyfika systemu UE jest to, ze na réznych szczeblach nieustannie sie negocjuje i wcigz zapadaja
nowe ustalenia i decyzje. Unia Europejska ma w wielu istotnych wymiarach wciaz charakter migdzyrzadowy,
stad odpowiedzialno$¢ za wynik proceséw decyzyjnych spada na rzady panstw cztonkowskich, a za obstuge
odpowiedzialne s aparaty administracyjne poszczegdlnych panstw” — R. Grzeszczak, Proces europeizacji
administracji krajowej na przyktadzie modelu, ,,Rocznik Administracji Publicznej” 2016, nr 2, s. 280.
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ambasadoréw i ich zastgpcdw. Ponadto prace Komisji Europejskiej, jako instytucji po-
siadajacej wylaczna inicjatywe ustawodawczg (art. 17 ust. 2 TUE)*¥, wspomagaja liczne
komitety i grupy eksperckie. Zasiadaja w nich nie tylko urzednicy, ale rowniez eksperci
z panstw cztonkowskich. Legislacja unijna nie powinna by¢ zatem utozsamiana wylacz-
nie z instytucjami unijnymi posiadajacymi przedmiotowe kompetencje, ale z rozbudo-
wanym systemem komitetowych osrodkéw decyzyjnych?. Legislator unijny ma zatem
charakter parlamentarno-rzadowy, gdzie Parlament Europejski posiada bezposrednia
legitymacj¢ udzielong przez obywateli UE, za$ interesy poszczegdlnych panstw repre-
zentuje zaréwno element egzekutywy krajowej reprezentowany w Radzie oraz element
legislatywy krajowej. Traktat lizbonski wprowadzit bowiem istotne novum uczestnictwa
parlamentoéw krajowych w procesie stanowienia prawa*®.

Wielopostaciowos¢ unijnego legislatora uwidacznia si¢ nie tylko w procedurze
przygotowywania aktow ustawodawczych, lecz rowniez nieustawodawczych*'. Takze
1w tym przypadku rysem procesu prawodawczego jest istnienie rozbudowanego mecha-
nizmu wspotuczestnictwa administracji krajowej. Jest on nakierowany na zapewnienie
mozliwie szerokiej akceptacji oraz skutecznosci i jednolitosci wykonywania prawa przez
administracje¢ krajowa. Na szczegolng uwage zastuguje proces przyjmowania aktow
nieustawodawczych o charakterze wykonawczym, nalezacych do kompetencji Komisji
Europejskiej i odbywajacych si¢ w ramach tzw. procedur komitologicznych*!. Komito-

logia umozliwia Radzie jako calosci, ale przede wszystkim poszczegdlnym panstwom

47 Zgodnie z art. 17 ust. 2 TUE: ,,0 ile Traktaty nie stanowig inaczej, akty ustawodawcze Unii moga
zostaé przyjete wylacznie na wniosek Komisji”, a ,,pozostate akty sg przyjmowane na wniosek Komisji,
jesli Traktaty tak stanowia”. Zob. K. Scheuring, System Zrodet prawa pochodnego UE oraz sposoby jego
tworzenia po wejsciu w zycie Traktatu z Lizbony, ,,Studia Lubuskie” 2015, nr 11, s. 77 i n.; R. Grzeszczak,
Model procesu legislacyjnego Unii Europejskiej, [w:] 15 lat funkcjonowania modelu rzgdowego procesu
legislacyjnego a perspektywa poréwnawcza, red. W. Brzozowski, A. Krzywon, Warszawa 2015, s. 65 i n.

448 P Tosiek, Komitetowe osrodki decyzyjne w Unii Europejskiej. Doswiadczenia polskiej administracji
rzqdowej, Lublin 2013, s. 12.

49 Udziat parlamentow narodowych w procedurze stanowienia aktow ustawodawczych zostat umozli-
wiony przez przyj¢cie dwoch protokotdow do traktatu lizbonskiego, a mianowicie Protokotu (nr 1) w sprawie
roli parlamentéw narodowych w Unii Europejskiej (Dz. Urz. UE C 115 2 9.05.2008 1., s. 203) oraz Protoko-
hu (nr 2) w sprawie stosowania zasad pomocniczosci i proporcjonalnosci (Dz. Urz. UE C 115 2 9.05.2008 r.,
s. 206). Wedlug Jana Barcza ,,umocnienie pozycji parlamentéw narodowych przedstawione w Traktacie
z Lizbony nalezy do najbardziej znaczacych reform ustrojowych Unii”, zob. J. Barcz, Traktat z Lizbony.
Glowne reformy ustrojowe Unii Europejskiej, Warszawa 2008, s. 65.

40 Zgodnie z art. 288 TFUE w celu wykonania kompetencji Unii instytucje przyjmuja rozporzadzenia,
dyrektywy, decyzje, zalecenia i opinie, przy czym istotna ich klasyfikacja jest przeprowadzania wedtug
kryterium procedury uchwalania (akty ustawodawcze, akty nieustawodawcze wtadzy wykonawczej, akty
delegowane, akty wykonawcze) i w tym zakresie jest wyprowadzana klasyfikacja kompetencji réznych in-
stytucji Unii oraz organdw i jednostek organizacyjnych. Zob. R. Grzeszczak, Wtadza wykonawcza...,s. 187.

41 Podstawy prawne procedur komitologicznych tworza art. 290 i 291 TFUE oraz Rozporzadzenie
Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 182/2011 z 16.02.2011 r. ustanawiajace przepisy i zasady ogolne
dotyczace trybu kontroli przez panstwa cztonkowskie wykonywania uprawnien wykonawczych przez Ko-
misj¢ (Dz. Urz. UE L 55 228.02.2011 ., s. 13).
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czlonkowskim, sprawowanie kontroli w warunkach statego rozszerzania polityk unijnych
i odchodzenia od jednomyslno$ci przy tworzeniu prawa unijnego w Radzie. W zwiazku
z tym rzady panstw czlonkowskich odsytaja do komitetéw i grup roboczych swoich
przedstawicieli (urzednikow z resortow wtasciwych danej materii), wyposazonych w od-
powiednie instrukcje (urzednik ma wprawdzie okreslona swobodg dziatania, ale nie jest
umocowany do dziatania poza zakresem instrukcji)*?.

W odniesieniu do pojedynczego cztonka komisji wspomniany system instrukcji
ma zagwarantowa¢ odpowiedzialno$¢ krajowego urzednika wobec ,,swojego” rzadu.
Natomiast kwestia odrebna to ostateczny wynik gtosowania, ktéry bynajmniej nie gwa-
rantuje reprezentacji stanowiska konkretnego rzadu. Przyjete rozwigzania legislacyjne
moga zatem odbiega¢ od woli pojedynczego panstwa cztonkowskiego i w konsekwencji
sprawic ,,oddalenie” administracji od woli panstwa, poniewaz z reguty to na administra-
cji krajowej spoczywa obowigzek wykonywania prawa unijnego. Dodatkowym aspektem
rzutujagcym na kwesti¢ odpowiedzialno$ci administracji jest dominacja nie tyle czynni-
ka politycznego, ile ekspercko-biurokratycznego w ramach komitologii. W zwigzku z tym
wyrazane sg obawy o zatarcie odpowiedzialno$ci demokratycznej zarowno migdzy

453

systemem przedstawicielskim a egzekutywa*”, jak 1 migdzy czynnikiem politycznym

i biurokratycznym w administracji**.

Nalezy skonstatowaé, ze w istocie w niewielkim stopniu legislacja Komisji Euro-
pejskiej moze by¢ porownywana do legislacji krajowej administracji**, jesli chodzi
0 podwojny wymiar wystepowania w charakterze podmiotu odpowiedzialnego wobec
politycznego mocodawcy (PE i Rady) i jednoczesnie podmiotu upowaznionego do ak-
tywnego ksztaltowania wybranych obszarow polityki**®. Na uwage zwraca niebywata

skala i zakres podejmowania kooperacji nie tylko migdzy poszczegdlnymi instytucjami

42 Mozliwosci wspotksztattowania procesu decyzyjnego UE daja zdecydowane wzmocnienie admini-
stracji rzadowej w stosunku do parlamentu czy samorzadu terytorialnego, zob. J. Jakubek-Lalik, Krajowa
administracja publiczna w warunkach cztonkostwa w Unii Europejskiej, [W:] Prawo administracyjne Unii
Europejskiej, red. R. Grzeszczak, A. Szczerba-Zawada, Warszawa 2016, s. 78.

433 R. Grzeszczak, Procesy komitologiczne — dzialania na pograniczu ustawodawstwa i wladzy wyko-
nawczej, [w:] Prawo administracyjne Unii..., s. 158.

434 Jak zauwaza Jowanka Jakubek-Lalik, ,,Nie pomagajg tutaj stare recepty takie, jak zachowanie kla-
rownego podziatu odpowiedzialnos$ci przez oddzielenie stanowisk politycznych od urzgdniczych (konkur-
sowych), poniewaz to wlasnie stanowiska urzednicze przejmuja gtéwny ciezar wspotdecydowania o mery-
torycznych aspektach krajowej polityki europejskiej”, zob. J. Jakubek-Lalik, [w:] Administracja
i zarzqdzanie publiczne, red. D. Szescilo, Warszawa 2013, s. 210.

455 Na temat problemow dziatalno$ci legislacyjnej administracji w Polsce zob. J. Mielczarek, Prawo-
tworcza dziatalnos¢ administracji — de lege lata i de lege ferenda, [w:] Administracja publiczna wobec wy-
zwan i oczekiwan spolecznych, red. M. Gietda, R. Raszewska-Skatecka, Wroctaw 2015, s. 107 i n.

436 W tym kontek$cie wyraznie wida¢ dystynkcje w tonie administracji unijnej, na ktora sktada si¢ ka-
tegoria administracji politycznej (Rada Europejska i Rada UE) oraz administracji biurokratycznej (Komisja
Europejska i organy, urzedy oraz agencje UE), ktora Jerzy Supernat wyrdznia obok tzw. administracji tech-
nicznej, zob. J. Supernat, Administracja Unii Europejskiej ..., s. 11-13.

148



Europeizacja

UE, ale przy aktywnym uczestnictwie przedstawicieli administracji rzadowej poszcze-
golnych panstw. Ta ostatnia wystepuje zatem réwniez w roli podmiotu odpowiedzialne-
go przed polityka (krajowa) i jednoczes$nie podmiotu odpowiedzialnego za wspotksztat-
towanie procesow legislacyjnych Unii.

1.3. Normy finalne

Innym waznym elementem ksztattujacym odpowiedzialnos¢ administracji jest
preferencja okreslonego typu norm prawnych przez ustawodawce unijnego. Przypo-
mnijmy ustalenia z rozdziatu po§wieconego demokratyzacji, ze preferencja norm kon-
dycjonalnych (uzalezniajacych powstanie skutku prawnego od zaistnienia okreslonego
stanu faktycznego) wyraza dgzenie prawodawcy do zwigzania administracji prawem.
Z kolei stanowienie norm finalnych (programowych), ktore stawiaja przed administra-
cja cele do osiagnigcia, jest otwarciem szerokiego zakresu samodzielno$ci administra-
cji w realizacji zadan publicznych. Udzielenie administracji okreslonej wiadzy dyskre-
cjonalnej jest nieuniknione, jednak analiza poszczegodlnych porzadkéw prawnych
i sposobu konstruowania norm prawnych wykazala wyrazne preferencje prawodawcy,
ktore warunkuja sposob postrzegania odpowiedzialno$ci administracji w procesie wy-
konywania prawa.

Rzeczone zjawisko wystepuje rowniez w Unii Europejskiej, lecz powinno by¢
oceniane z nieco odmiennej perspektywy. O ile przyktadowo ustawodawca polski czy
niemiecki jest nader ostrozny w formutowaniu celu w ustawie bez konkretyzacji sposo-
bu ich osiggania, o tyle prawodawstwo unijne jest programowo nakierowane na normy
finalne (zadaniowe). Wynika to chociazby z charakteru UE jako organizacji migdzyna-
rodowej Sui generis i jej podstawowych celow nakierowanych na kreowanie tadu gospo-
darczego, ktory nie sposob urzeczywistnia¢ za pomocg norm kondycjonalnych. Reali-
zacja celow gospodarczych wymaga od administracji zastosowania bardziej
instrumentow wiedzy eksperckiej 1 planistycznej (prognostycznej), niz prostej subsump-
cji faktow uznanych za udowodnione do konkretnej normy prawnej. Zazwyczaj cel jest
umiejscowiony w prawie pierwotnym, natomiast konkretyzacja nastgpuje w regulacjach
prawa wtérnego, zawierajacych sposoby osiggania zatozonych celéw. Warto pamictac,
ze cze$¢ prawa wtornego musi zosta¢ implementowana do krajowych porzadkow praw-
nych*’. Réwniez stanowienie aktow soft law, o ktorych bedzie jeszcze mowa, jest

47 Na podstawie orzecznictwa ETS wypracowano jednolite kryteria poprawnej implementacji prawa
wspolnotowego/unijnego, ktore obejmujg zarowno kryteria wyboru instrumentéw implementujacych oraz
marginesu swobody panstw cztonkowskich w toku ich transpozycji i implementacji, zob. J. Masnicki, Po-
dziat kompetencji Unii Europejskiej a implementacja prawa pochodnego, [w:] Prawo administracyjne
Unii..., s. 96.
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najczesciej nakierowane na skonkretyzowanie sposobow i metod realizacji norm finalnych,
co automatycznie ogranicza uznaniowo$¢ organu administracyjnego®s.

W zwiagzku z powyzszym nalezy stwierdzi¢, ze normy finalne w systemie unijnym
powinny by¢ postrzegane nie tyle w kontekscie udzielenia swobody dziatania admini-
stracji, ile przez pryzmat realizacji zasady efektywnosci (effet utile)**. Rzeczona zasada
narzuca jednolity sposob wyktadni i prowadzi do skutecznej implementacji normy
w kazdym panstwie, wyznaczajac jednakowy dla wszystkich kierunek dziatania*®.
Widzimy zatem, ze w warunkach multicentrycznos$ci prawa normy finalne moga by¢
wykorzystywane nie tyle do powigkszania zakresu odpowiedzialno$ci administracji
(zwigkszenie wladzy dyskrecjonalnej i mozliwosci ksztattowania wtasnej polityki), ile
w celu ograniczania tejze swobody. W tym kontekscie podstawowym kryterium oceny
odpowiedzialnos$ci administracji jest wykonywanie prawa unijnego zgodnie z zasada
efektywnosci. Istnieje przy tym wiele mechanizméw pozaprawnych i koordynujacych,
ktore maja doprowadzi¢ do mozliwie jednolitego wykonywania przepisow unijnych przez
organy administracji, o czym bedzie mowa w dalszej cz¢$ci rozdziatu.

Od sytuacji, kiedy wydawanie norm finalnych ma w zatozeniu ograniczanie do-
wolnosci dziatania administracji i nakierowania na efektywne osiaganie celow UE, na-
lezy odrozni¢ sytuacje, gdy dochodzi do programowania celu w ustawie w obliczu nie-
pewnosci otoczenia. Gdy prawodawca UE okresla cele 1 kierunki rozwoju w zakresie
okreslonych polityk publicznych, majac swiadomo$¢ niepewnosci i réznorodnosci spo-
sobow implementacji w poszczeg6lnych krajach cztonkowskich, kreuje samodzielno$¢
krajowych organow przez uzywanie zwrotow otwartych, nieostrych i niedookreslonych.
W tradycyjnym ujeciu kontynentalnym to ustawodawca wyczerpujaco wyznacza cele
i ksztattuje przysztos¢, jednak w warunkach niepewnos$ci wzrasta samodzielnos¢ orga-
now administracji i jednocze$nie wzrasta ich odpowiedzialno$¢.

Przyktadem ksztattowania przysztosci w warunkach niepewno$ci moga by¢ unij-
ne rozwigzania taczace prawne zagadnienia planowania przestrzennego i ochrony §ro-

dowiska**!. Szczegdlne znaczenie ma zasada zrownowazonego rozwoju, ktora nakazuje

48 W literaturze podkre$la si¢, ze w tym znaczeniu soft law moze wplywac na sposob interpretacji
przepisow prawa wigzacego, co bedzie stanowi¢ zrodto ograniczenia wiadzy dyskrecjonalnej podmiotow
stosujacych prawo, zob. D. Fairgrieve, G. Howells, M. Pilgerstorfer, The Product Liability Directive: Time
to get Soft?, ,Journal of European Tort Law” 2013, Vol. 4, No. 1, s. 19 — podaj¢ za: M. Pietrzyk, Soft
law i hard law w europejskim prawie administracyjnym: relacja alternatywy, uzupelnienia, wykluczenia
oraz przejscia, [w:] Administracja publiczna wobec wyzwan..., s. 136.

459 Effet utile to zasada prawna wypracowana w dziatalno$ci orzeczniczej ETS, zob. M. Horeth, [w:]
Das Europalexikon, red. M. Grofie Hiittmann, H.-G. Wehling, wyd. 2, Bonn 2013.

460 Ch. Mollers, Verwaltungsrecht und Politik...,s. 1212,

461 Jak zauwaza Diana Trzcinska: ,,w prawie Unii Europejskiej planowanie przestrzenne stanowi inte-
gralny element polityki ochrony $rodowiska i nie mozna tu moéwi¢ o odrgbnosci zagadnien planowania
przestrzennego od ochrony srodowiska na szczeblu europejskim. Analiza systemu prawa planowania i za-
gospodarowania przestrzennego wskazuje, ze taka catkowita integracja nie ma miejsca w prawie polskim”,
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integrowac cele zapisane w poszczegolnych politykach publicznych*2. Mowa tu o wzmo-
zonej koncentracji w prawie unijnym na tzw. regulacje zintegrowane (calosciowe), ktore
zastepuja tradycyjne regulacje sektorowe, znajdujgce zastosowanie w waskich dziedzinach,
co ma doprowadzi¢ do wzmozonej orientacji na jako$¢*%.

Konstatujac, nalezy stwierdzi¢, ze we wszystkich tych obszarach, gdzie brakuje
wystarczajgcej wiedzy i doswiadczenia co do kierunkow rozwoju regulowanej dziedzi-
ny, znaczenia nabiera odpowiedzialno$¢ administracji za umiejetnos$¢ przyswajania
nowych dziedzin wiedzy i samodzielnego podejmowania decyzji. Tego typu obszary
dziatania administracji nie s3 mozliwe ani do kompleksowej regulacji ustawowe;j, ani do
catosciowej kontroli sgdowej***. W tej swoistej sytuacji odpowiedzialno$¢ administracji
powinna by¢ gwarantowana w drodze procedur, ktore wprowadza standaryzacje i prze-
widywalnos$¢ dziatan administracji i ktore sg nakierowane na ochron¢ prawng interesow
jednostki oraz interesow szerokiego kregu zainteresowanych podmiotow. Stad niebywa-
lego znaczenia nabiera rola proceduralnej koncepcji legitymacji demokratycznej dla
zagwarantowania odpowiedzialno$ci administracji. Ujecie administracji kontynentalnej
widzi w ustawie realizacj¢ idei panstwa prawa oraz zrodto legitymacji demokratyczne;j
administracji. Legitymacja przejawia si¢ nie tylko przez stanowienie ustaw naktadajacych
szczegotowe obowigzki, ktore w obliczu rozrostu polityk publicznych i niepewnosci
w otoczeniu administracji staja si¢ trudne do wyczerpujacego okreslenia. W tej sytuacji
nalezy zwroci¢ wzmozong uwage na kwestie proceduralne i organizacyjne procesu de-
cyzyjnego gwarantujagce odpowiedzialno$¢ administracji.

Powyzsze rozwazania ukazuja europejski model administracji ksztattujace;j i pro-

gresywnej, gdzie odpowiedzialno$¢ administracji gwarantuja takie elementy jak

zob. D. Trzcinska, Prawo planowania i zagospodarowania przestrzennego z perspektywy srodowiska i jego
ochrony, Warszawa 2018, s. 412.

42 Zob. I. Przybojewska, Plaszczyzny powigzan polityki energetycznej i polityki w dziedzinie srodowi-
ska Unii Europejskiej w kontekscie zrownowazonego rozwoju, [w:] Inteligentna i zréwnowazona gospodar-
ka..., s. 260.

463 Przyktadowo w prawie wodnym odchodzi si¢ od myslenia sektorowego w kierunku podejscia cato-
sciowego (integrujacego). Najlepszym przyktadem jest tu art. 4 dyrektywy 2000/60/WE Parlamentu Euro-
pejskiego i Rady z 23.10.2000 r. ustanawiajacej ramy wspolnotowego dziatania w dziedzinie polityki wod-
nej (Dz. Urz. UE L 327 z 22.12.2000 r., s. 1, ze zm.). Jak zauwazaja Karolina Szuma i Jan Szuma,
»~Prawodawstwo unijne w zakresie jako$ciowej ochrony zasobow wodnych charakteryzuje podejsécie sekto-
rowe. Otéz dyrektywy reguluja waskie zagadnienia, np. okreslaja standardy ochrony wod w kapieliskach
czy stanowig o ochronie wdd przed zanieczyszczeniami pochodzenia rolniczego. Metoda ta polega na tym,
ze okreslone sg pewne parametry, pewne nieprzekraczalne normy substancji emitowanych do wod. Uzupet-
nieniem tych regulacji sg akty wykonawcze. Inne podejscie do regulacji kwestii ochrony jakoSciowej, ale
tez ochrony ilosciowej okresla dyrektywa 2000/60, ktora ujednolica zasady zarzadzania zasobami wodnymi
1 obejmuje regulacje calosciowa w zakresie ram ochrony wod”. Zob. K. Szuma, J. Szuma, Wdrazanie ramo-
wej dyrektywy wodnej w Polsce. Zagadnienia wybrane, [w:] Wybrane problemy prawa wodnego, red. B. Ra-
koczy, Warszawa 2013, s. 74 in.

404 W. Kahl, Grundziige des Verwaltungsrechts..., s. 152—157.
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transparentno$¢, bliskos¢ obywatelowi, uczestnictwo w postepowaniu na rownych zasa-
dach, ale rowniez skuteczno$¢ i nastawienie na wyniki. Jednoczesnie przewaga norm
finalnych systemu prawa unijnego uswiadamia, ze w rzeczonym modelu — inaczej niz
w systemie kontynentalnym — wazna role odgrywa polityczny kontekst dziatania admi-
nistracji. Ich przejawem bedzie wieksza ilos¢ decyzji planistycznych oraz tych ze swo-
bodnym uznaniem (np. w prawie ochrony $rodowiska), ktorym towarzyszy postep pro-
ceduralizacji oraz orientacja na jako$¢. W tym modelu na plan pierwszy nalezy wysunaé
nie tyle odpowiedzialno$¢ za wykonywanie prawa, ile za realizacje funkcji ksztattowa-
nia rzeczywistosci. Rzeczonym trendom towarzysza zjawiska wzrostu kompleksowosci
zadan administracji, wzrostu znaczenia elementow planistycznych w dziataniach admi-
nistracji oraz przesunigcie kompetencji z poziomu legislatywy na egzekutywe*®.

W zwigzku z powyzszym rowniez prawo podstawowe jednostki do dobrej admi-
nistracji (art. 41 KPP) nalezy odczyta¢ w kierunku wzmocnienia odpowiedzialno$ci
w modelu administracji ksztattujacej. Jej podstawowym komponentem jest gwarancja
proceduralnych praw podstawowych jednostki ksztattujacych tres¢ prawa do dobre;j
administracji, jak bezstronno$¢ administracji i szybko$¢ postepowania, obowiazek spo-
rzadzania uzasadnienia rozstrzygnie¢, obowigzek wystuchania stron czy umozliwienie
wgladu do akt sprawy*®. Istnieje zgodnos¢ co do tego, ze poszczegdlne sktadniki prawa
do dobrej administracji znajduja swe odzwierciedlenie w krajowych regulacjach konsty-
tucyjnych*’, a zwlaszcza w przepisach ogdlnych o postgpowaniu administracyjnym*ss,
Jednak w literaturze podkresla si¢ rowniez szerszy kontekst prawa do dobrej administra-
cji, taczac go z koncepcja good governance 1 wowczas odpowiedzialno$¢ w modelu

administracji ksztaltujacej gwarantuja takie komponenty jak komunikacja, przejrzystos¢

465 Tu znowu najbardziej wymowne sa przyktady w unijnym prawie ochrony $rodowiska omawiane
szeroko w niemieckiej literaturze przedmiotu: W. Durner, R. Ludwig, Paradigmawechsel in der europdi-
schen Umweltrechtsetzung, ,Natur und Recht* 2008, s. 457; J. Sommer, Verwaltungskooperation am Bei-
spiel administrativer Informationsverfahren im Europdischen Umweltrecht, Berlin 2003, s. 189; J. Albrecht,
Umweltqualitdtsziele im Gewdsserschutz, Berlin 2007, s. 86 1 n.; R. Breuer, Praxisprobleme des deutschen
Wasserrechts nach der Umsetzung der Wasserrichtlinie ,,Natur und Recht* 2007, s. 505.

46 Zob. L. Leszczynski, Europejski Kodeks Dobrej Administracji a zasady polskiej procedury admini-
stracyjnej, [w:] Europeizacja Prawa Administracyjnego, red. 1. Rzucidto, Lublin 2011, s. 18 i n.

47 Prawo do dobrej administracji mozna wyprowadza¢ z caloksztattu przepisow Konstytucji RP,
w szczegdlnosci zas z Preambuly (fragment traktujacy o ,,pragnieniu zapewnienia rzetelnosci i sprawnosci
dziatania instytucji publicznych”) oraz z art. 2 (zasada demokratycznego panstwa prawnego), z art. 7 (zasa-
da praworzadnosci) oraz z art. 153 wskazujacego cechy korpusu stuzby cywilnej, bedace przestanka dobre;j
administracji.

48 Chodzi o zasady zawarte w Kodeksie postepowania administracyjnego w art. 6 (zasada legalno$ci),
art. 8 (zasada prowadzenia postgpowania w sposob budzacy zaufanie jego uczestnikow do wiadzy publicz-
nej), art. 9 (zasada informowania stron i pozostatych uczestnikow postgpowania), art. 10 (zasada czynnego
udziatu stron w postgpowaniu), art. 11 (zasada przekonywania), art. 12 (zasada szybkosci i prostoty poste-
powania) i art. 16 (zasada sadowej kontroli decyzji).
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i transparentnos¢, a takze skuteczno$¢ dla lepszej stuzby obywatelom*. Nie bez zna-
czenia jest fakt, ze pierwowzor prawa do dobrej administracji znajduje si¢ w skandynaw-
skim kregu kultury prawnej, ktory akcentuje typ proceduralnej gwarancji ochrony praw
jednostki*’’. Tego typu rozwiazania nie przystaja w istocie do rozwigzan wypracowanych
w systemach prawa kontynentalnego, gdzie przewaza akcentowanie wymiaru material-
nego praw podstawowych. W systemie kontynentalnym podkresla si¢ znaczenie aksjo-
logicznego uzasadnienia dziatan administracji, nakierowanego na urzeczywistnianie
podstawowych warto$ci wymienionych enumeratywnie w konstytucji*’!.

Model administracji ksztattujacej w UE zasadza si¢ na budowaniu odpowiedzial-
nosci administracji bardziej na podstawie gwarancji proceduralnej ochrony praw jed-
nostki niz aspektach materialnych akcentujacych ochrone okreslonych dobr i wartosci
w dziataniach administracji. Krytycy sugeruja, ze w tym przypadku transfer idei dobre;j
administracji moze stanowi¢ otwarcie furtki do harmonizacji administracji krajowych,
chociaz w istocie organy Unii nie posiadaja takich kompetencji*’>. Wyrazana jest obawa
postrzegania odpowiedzialno$ci administracji krajowych w oderwaniu od kategorii

panstwa*’.

1.4. Soft law

W kontekscie odpowiedzialnosci administracji zwraca uwage unijna legislacja
pozbawiona mocy powszechnie obowigzujacej. O ile bowiem kompetencja do przyjmo-
wania aktow ustawodawczych i nieustawodawczych jest zastrzezona dla instytucji unij-
nych i odbywa si¢ w okreslonym trybie umozliwiajacym reprezentacje intereséw przed-
stawicieli panstw cztonkowskich (administracji krajowej), o tyle uchwalanie aktéw soft
law nastepuje w sposob niesformalizowany*™. Podstawowym wyréznikiem soft law jest

49 M. Kulesza, Dobre zarzqdzanie a dobra administracja, [w:] Prawo do dobrej administracji, Biule-
tyn Biura Informacji Rady Europy 2003, nr 4, s. 7; H. Goerlich, Good governance und gute Verwaltung,
,,Die offentliche Verwaltung” 2006, s. 313.

40 K.-D. Classen, Gute Verwaltung im Recht der Europdischen Union. Eine Untersuchung zur Her-
kunft, Entstehung und Bedeutung des Art. 41 Abs. 1 und 2 der Europdischen Grundrechtecharta, Berlin
2008, s. 74-94.

411 G. F. Schuppert, Politische Kultur, Baden-Baden 2008, s. 711; W. Kahl, Grundziige des Verwal-
tungsrechts, s. 152—-157.

42 M. Seckelmann, Ist Rechtstransfer moglich? — Lernen vom fremden Beispiel, ,,Rechtstheorie® 2012,
Bd. 43, s. 425.

43 A. von Bogdandy, op. cit., s. 5.

474 Nalezg do nich nie tylko traktatowe formy zalecen i opinii, o ktéorych mowa w art. 288 TFUE, ale
réwniez wiele innych aktoéw wydawanych przez instytucje Unii, ktore nie posiadajg mocy prawnie wigzace;j.
Stanowig one integralna cz¢s¢ unijnego porzadku prawnego i przyjmuja rozmaite nazewnictwo, typu o§wiad-
czenia, deklaracje, rezolucje, programy, plany dziatania, wytyczne czy tez porozumienia mi¢dzyinstytucjo-
nalne, zob. J. Supernat, Miejsce i znaczenie soft law w prawie publicznym Unii Europejskiej, [w:] Nowe
problemy badawcze..., s. 439 i n.
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brak zinstytucjonalizowanego przymusu przestrzegania oraz dobrowolna zgoda podmio-
tow do zwigzania si¢ postanowieniami*”.

Soft law ma podobng budowe do ,,twardego prawa” i jest najczesciej stanowione
przez te same instytucje unijne, ktore tworza akty wigzace*’®. Jednak brak prawnego
obowigzywania i brak usankcjonowanych demokratycznych procedur w stanowieniu soft
law kaze zada¢ pytanie o ich wptyw na ksztaltowanie odpowiedzialno$ci administracji.
Ocena zaleze¢ bedzie od funkcji spetnianych przez akty soft law. Jezeli przypisano im
funkcje uzupetniajace i precyzujgce sposob interpretacji hard law, to krajowe organy
administracyjne stosujgce prawo unijne uzyskuja pomocnicze zréodto podstawy norma-
tywnej decyzji, wzmacniajace odpowiedzialnos¢ administracji w wypelnianiu woli
unijnego prawodawcy wedle jego intencji.

Natomiast inaczej nalezy oceni¢ sytuacje, kiedy uchwalanie aktéw soft law nastg-
puje w warunkach impasu decyzyjnego, spowodowanego brakiem porozumienia insty-
tucji unijnych w ramach obowigzujacej procedury prawodawczej*’’ lub w ogéle brakiem
kompetencji instytucji unijnych do stanowienia hard law*’®. Chodzi o to, ze odpowie-
dzialno$¢ administracji powinna by¢ ustalana w odniesieniu do zadan i funkcji wynika-
jacych z aktéw stanowionych przez organy i instytucje umocowane w prawie. Natomiast
w przypadku dobrowolnego podporzadkowania si¢ aktom soft law odpowiedzialnos¢
administracji jawi si¢ w oderwaniu od jej fundamentu, czyli podstawy prawnej upowaz-
niajacej instancje do naktadania odpowiedzialnosci. W tradycyjnym ujeciu stanowienie
aktow konkretyzujacych odbywa si¢ na podstawie wyraznego upowaznienia do stano-
wienia prawa. Natomiast w warunkach podporzadkowania si¢ alternatywnym mechani-
zmom soft law nastgpuje samozobowigzanie ignorujgce istnienie legitymacji prawne;.
Stad pojawia si¢ uzasadniona krytyka, ze samozobowigzanie nie moze stanowi¢ wystar-
czajacej podstawy do dziatania administracji*’”® i tym samym tworzy¢ wystarczajace
kryterium odpowiedzialnosci. W tej sytuacji wydaje sie, ze to wlasnie rola demokratycz-

nych parlamentow jest zwracanie szczegdlnej uwagi na pojawiajace si¢ problemy zaraz

475 P, Skuczynski, Soft law w perspektywie teorii prawa, [w:] System prawny a porzgdek prawny, red.
0. Bogucki, S. Czepita, Szczecin 2008, s. 334.

476 J. Supernat, Miejsce i znaczenie..., s. 439 in.

477 7 takimi sytuacjami mamy do czynienia w przypadkach braku akceptacji inicjatywy prawodawczej
Komisji Europejskiej przez innych uczestnikow procedury legislacyjnej lub z bezczynno$cia w zakresie
przedtozenia propozycji prawodawczej przez Komisje, zob. J. Galster, Rownowaga instytucjonalna jako
kategoria doktrynalna, orzecznicza i normatywna. Studium zasady Unii Europejskiej, Torun 2008, s. 144;
M. Pietrzyk, op. cit., s. 135.

478 Jak zauwaza Marcin Pietrzyk, ,,akty niewiazace bgda jedynym mozliwym instrumentem, ktory po-
zwoli na przeniesienie na poziom UE zagadnien nalezacych do kompetencji panstw cztonkowskich przy
jednoczesnym poszanowaniu zasad okreslonych w prawie traktatowym”, zob. M. Pietrzyk, op. cit., s. 135.

47 ]J. Schwarze, Soft Law im Recht der Europdischen Union, ,,Europarecht” 2011, Nr. 1, s. 3 i n.
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po wydaniu aktéw soft law. Odpowiednie przedsiewzigcia powinien podejmowac zarow-

480

no Parlament Europejski*®’, jak i parlamenty krajowe*!.

Podobne dylematy odpowiedzialno$ci pojawiajg si¢ w zwigzku ze stosowaniem

otwartej metody koordynacji (OMK), nickiedy utozsamianej z soft law*®?

, stanowiacej
jednak odrebng kategorie ze wzgledu na odmienne cele i sposob funkcjonowania. O ile
zatem akty soft law, podobnie zresztg jak i hard law, uznamy za sfinalizowane z momen-
tem ich ustanowienia, o tyle OMK nalezy umiejscowi¢ w obszarze realizacji polityk,
gdyz wymaga ciagtych interakcji i wprowadzania zmian dla skutecznego osiggnigcia
zatozonych celow (dobre rzgdzenie*®®). Inna sprawa, ze w trakcie stosowania tejze me-
tody dochodzi do korzystania z instrumentow soft law, np. wytycznych adresowanych
do Unii i panstw cztonkowskich oraz zawierajace szczegétowe harmonogramy osiagnie-
cia ustalonych celow, wskazniki ilosciowe i jako$ciowe, wzorce poréwnan, harmonogra-
my okresowych monitoringdw, oceny i analizy badawczej**.

OMK nalezy zatem okres$li¢ bardziej mianem migdzyrzadowej metody okreslaja-
cej ramy wspotpracy miedzy panstwami czlonkowskimi, dzigki ktorej dochodzi do
ukierunkowania ich polityk krajowych na konkretne wspoélne cele*®. Owo ukierunko-
wanie odbywa si¢ zar6wno w odniesieniu do obszarow, co do ktorych UE posiada kom-
petencje prawotworcze, jak np. koordynacja w kluczowej dla UE polityce gospodarczej
(art. 121 ust. 4 TFUE), jak i odnosnie do polityk, co do ktérych UE nie posiada stosow-

nych kompetencji (np. polityka organizowania ustug zdrowotnych i opieki medycznej*¢).

480 W tej sprawie zob. np. krytyczna Rezolucja Parlamentu Europejskiego z 4.09.2007 r. w sprawie in-
stytucjonalnych i prawnych skutkow stosowania instrumentéw tzw. ,migkkiego prawa” (soft law),
[2007/2028(INT)].

41 Przyktadowo na mocy prawa polskiego Rada Ministrow jest zobowigzana przekazywac niezwtocz-
nie po ich otrzymaniu nie tylko projekty aktow prawnych Unii Europejskiej, ale réwniez i tych niemajacych
mocy prawnej, co stanowi podstawe do sprawowania demokratycznej kontroli nad aktami soft law. Zob.
art. 9 pkt. 3 ustawy z 8.10.2010 r. o wspolpracy Rady Ministroéw z Sejmem i Senatem w sprawach zwigza-
nych z cztonkostwem Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Europejskiej (Dz. U. z 2010 r. Nr 213, poz. 1395).

482 Utozsamianie OMK z soft law jest uzasadnione tylko wowczas, jezeli zaakceptujemy do$¢ katego-
ryczny zabieg kwalifikacji wszelkich dziatan albo zwiazanych z soft albo z hard law, jak to czyni art. 288
TFUE.

483 Na temat OMK jako elementu nowego rzadzenia zob. A. Szczerba-Zawada, Otwarta metoda koor-
dynacji, [w:] Prawo administracyjne Unii..., s. 188—190.

44 |bidem, s. 182.

45 Art. 2 ust. 3 pkt. 20 rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1288/2013
z 11.12.2013 r. ustanawiajace ,,Erasmus+": unijny program na rzecz ksztalcenia, szkolenia mtodziezy i spor-
tu oraz uchylajace decyzje nr 1719/2006/WE, 1720/2006/WE i 1298/2008/WE (Dz. Urz. UE L 347
z20.12.2013, s. 50, ze zm.).

486 Nalezy w tym miejscu podkresli¢, ze o ile wspdlne problemy bezpieczenstwa w zakresie zdrowia
publicznego naleza do zakresu kompetencji UE dzielonych z panstwami cztonkowskimi (art. 4 ust. 2 pkt k
TFUE), o tyle juz kwestie zwigzane z zarzadzaniem uslugami zdrowotnymi i opicka medyczna naleza do
wylacznych kompetencji panstw cztonkowskich (art. 168 ust. 7 TFUE). Szerzej na ten temat zob. J. Bazylin-
ska-Nagler, Przygraniczna wspolpraca panstw czlonkowskich w zakresie swiadczenia ustug zdrowotnych,
[w:] Wspdlpraca transgraniczna w administracji publicznej, red. R. Kusiak-Winter, Wroctaw 2015, s. 167 i n.
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Niezaleznie od sprawowania istotnych funkcji koordynacyjnych przez instytucje unijne*®’

wydaje sie, ze glowna site oddziatywania OMK nalezy upatrywa¢ w instrumentach
umiejscowionych w wymiarze wertykalnym, miedzypanstwowym. Chodzi przyktadowo
o obowigzek panstw czlonkowskich do sktadania sprawozdan dotyczacych polityk. Ich
skutkiem jest bez watpienia wyzsza §wiadomos$¢ i dostrzezenie problemu w zakresie
implementacji polityk, co si¢ przektada na uwzglednienie europejskich koncepcji w de-
bacie krajowej. Jednak przede wszystkim odbywajaca si¢ w dtuzszym przedziale czasu
wymiana informacji i wzajemne uczenie si¢ powoduje stala presje uczestnikow (peer
preassure), ktéra pietnuje brak skutecznosci przez tzw. naming, shaming i blaming. W ten
sposob powstaje tzw. efekt ukierunkowania (Lenkungseffekt), ktory ogranicza pole dzia-
tania panstw cztonkowskich w sposob faktyczny**®. W literaturze podkresla sig, ze
wprawdzie brakuje dowodow empirycznych na skuteczno$¢ mechanizmow OMK, przy-
ktadowo przez §ledzenie stosownych zmian legislacyjnych w prawie krajowym, ale ich
wynikiem jest bez watpienia sukcesywne uzyskiwanie wiekszej zbieznosci w realizacji
celow UE*®.

Reasumujac, zarowno soft law, jak i OMK kaza rozpatrywac¢ odpowiedzialnos¢
administracji w swoistym ,,dystansie” do prawa jako fundamentu konstruujacego wszel-
kie usprawiedliwienie i umocowanie dla dzialan administracji. Jednak 6w dystans nie
moze oznacza¢ catkowitego ,,oderwania” od ,,prawa twardego”, gdyz legitymizacjg in-
strumentow soft law 1 OMK jest przeciez skuteczno$¢, za$ podstawowym kryterium
oceniania tejze skutecznosci jest realizacja celow okreslonych w traktatach, czyli w pra-
wie najwyzszym UE.

Soft law oraz OMK wpisuja si¢ w nurt administrowania realizowanego w ramach
dobrego rzadzenia (good governance), ktore jest rozpatrywane w oderwaniu od forma-
lizmu wynikajacego z wypekiania wymogoéw prawnych w toku rzadzenia. Jednak ka-
pitalna réznica migdzy soft law a OMK polega na tym, ze o ile w wypadku prawa
migkkiego mozna zidentyfikowac ,,mieckkiego legislatora”, czyli okreslona unijng instan-
cje odpowiedzialno$ci, wydajaca akt soft law, o tyle w przypadku OMK zatraca si¢ ten
klasyczny podzial rol. W sytuacji braku wyraznej dystynkcji migdzy instancja a pod-
miotem odpowiedzialnosci (sterujacym a sterowanym) zostaje zburzona logika dotych-
czasowych wywodow na temat odpowiedzialnosci administracji, skoro relacyjnosé

1 wyrazny podziat rol stanowi jej konstytutywny element.

47 Przyktadowo koordynacja w zakresie unijnej polityki zatrudnienia wymaga intensywnego zaanga-
zowania ze strony Rady i Komisji (przyjmuja wspdlne sprawozdanie roczne), Rady Europejskiej (przyjmu-
je konkluzje po corocznym zbadaniu sytuacji zatrudnienia w UE), Rady (opracowuje coroczne wytyczne,
ktére musza by¢ uwzglednione w politykach zatrudnienia panstw cztonkowskich), zob. art. 148 TFUE.

48 H. Hill, Zur ,, Methode der offenen Koordinierung” in der Europdischen Union, [w:] Perspektiven
der Verwaltungsforschung, red. K.-P. Sommermann, J. Ziekow, Berlin 2002, s. 139.

49 B. Braams, Koordinierung als Kompetenzkategorie, Tiibingen 2012, s. 135-136.
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2. Odpowiedzialnos¢ administracji z perspektywy stosowania
prawa

2.1. Odpowiedzialno$¢ zadaniowa

O ile etap stanowienia prawa odzwierciedla centralng rol¢ legislatora jako instan-
cji odpowiedzialnosci udzielajacej administracji legitymacji do dziatania i wobec ktorej
administracja jest odpowiedzialna, o tyle etap wykonywania prawa jest rzeczywistym
sprawdzianem, na ile zaprojektowane zasady i mechanizmy odpowiedzialno$ci admini-
stracji pozwolg na realizacj¢ przyjetych celow i zadan*”°.

Wykonywanie prawa to nic innego jak realizacja celow w zapisanych w prawie.
Na uwage zwraca og6lny i ramowy sposob okre$lania celow i zadan UE zawartych
w traktatach®', nawet je$li z perspektywy nastgpito wyrazne przeniesienie funkcjonal-
nego punktu cigzkosci. O ile bowiem poczatkowo glowne cele Wspolnot nastawione
byly na podnoszenie poziomu zycia oraz postep ekonomiczny i spoteczny glownie
dzigki mechanizmom wspoélnego rynku, o tyle rozpoczynajac od zmian wprowadzonych
w Jednolitym Akcie Europejskim (1986)*? przez traktat z Maastricht (1992)*3, a zwlasz-

cza po reformie na mocy traktatu lizbonskiego**

, podkresla si¢ znaczenie konsolidacji
przez wzmocnienie funkcji pozaekonomicznych*>. Niezmiernie ambitnym i szeroko

zakreslonym celom Unii ma sprosta¢ wzmozone stanowienie prawa wtdrnego, ktore jest

40 Jest symptomatyczne, ze w zwiazku z brakiem obowiazywania zasady trojpodziatu wiadzy w UE,
o czym byla juz wczeéniej mowa, nie ma tak wyraznego podziatu na stanowienie i wykonywanie prawa, jak
ma to miejsce na gruncie prawa krajowego. W zwigzku z tym nalezy stwierdzi¢, ze ,,wykonywanie prawa”
w systemie UE jest rozumiane szeroko i jest utozsamiane rowniez ze stanowieniem norm o charakterze
abstrakcyjnym i generalnym obok wydawania aktow konkretnych i indywidualnych, zob. R. Grzeszczak,
Wtadza wykonawcza..., s. 231. Natomiast w nawigzaniu do systematyki prawa polskiego nalezy uscisli¢, ze
bedzie tu mowa o administracyjnym typie stosowania prawa, w odrdznieniu od typu sadowego, zob.
L. Leszczynski, Zagadnienia teorii stosowania prawa, Krakow 2001, s. 19 i n.

41 Chodzi tu zaréwno o cele zapisane w preambutach do traktatow, o tzw. cele ogodle (np. art. 2 i 3 TUE)
oraz o cele szczegolowe sformutowane w innych przepisach traktatow (np. art. 119 czy 1451 146 TUE).

42 W preambule znalazly si¢ takie dotad niespotykane cele i wartosci jak konieczno$¢ budowy demo-
kracji, zgodnie z podstawowymi prawami, takimi jak: wolno$¢, rdéwnos¢ i sprawiedliwo$¢ spoteczna, zob.
Jednolity Akt Europejski z 17.02.1986 (Dz. Urz. WE L 169/1).

43 W traktacie z Maastricht panstwa cztonkowskie wyrazity ,,swe przywiazanie do zasad wolnosci,
demokracji, poszanowania praw czlowieka i podstawowych wolnos$ci oraz panstwa prawnego”, zob. traktat
z Maastricht o Unii Europejskiej z 7.02.1992 (Dz. Urz. UE C 191).

494 Traktat lizbonski formutuje szeroki wachlarz celéw pozaekonomicznych juz nie tylko w pream-
bule, lecz réwniez w ,,Tytule I: Postanowienia wspolne” oraz w ,,Tytule II: Postanowienia o zasadach
demokratycznych”, przy czym najwazniejsze z nich to poszanowanie godnosci osoby ludzkiej, praw
cztowieka, wolnosci, demokracji, rownosci, panstwa prawa, pluralizmu, niedyskryminacji, tolerancji,
sprawiedliwos$ci, solidarnos$ci, rownos$ci kobiet i m¢zczyzn. Zob. traktat z Lizbony zmieniajacy Traktat
o Unii Europejskiej i Traktat ustanawiajacy Wspolnote Europejska z 13.12.2007 (Dz. U. z 2009 r. Nr 203,
poz. 1569).

45 A. Florczak, A. Paczesniak, Ewolucja katalogu wartosci jako podstaw funkcjonowania Wspdlnot
Europejskich / Unii Europejskiej, [w:] Procesy integracyjne i dezintegracyjne w Europie, red. A. Pacze-
$niak, M. Klimowicz, Wroctaw 2014, s. 346 i n.
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nakierowane na przyspieszenie procesow integracyjnych na poziomie administracji**®.
Stad nasuwa si¢ wniosek, ze to na administracji w duzej mierze spoczywa odpowiedzial-
no$¢ za urzeczywistnianie celow i realizowanie zadan Unii.

Tak rozumianej odpowiedzialno$ci zadaniowej z reguty nie towarzyszy jednocze-
sne okreslenie odpowiedzialnos$ci w sferze ustrojowej, pojmowanej jako przypisanie
kompetencji konkretnym organom administracji. Jest bowiem symptomatyczne, ze
z szeroko zakreslonymi celami Unii nie idzie w parze wytaczno$¢ kompetencyjna admi-
nistracji UE do wykonywania prawa unijnego. Przeciwnie, w przewazajacej wickszosci
zadania nie sg realizowane przez unijng administracj¢ ze wzgledow o charakterze struk-
turalnym i funkcjonalnym. Wzgledy strukturalne wynikaja z niewielkich rozmiarow

7. za$ wzgledy funkcjonalne wskazuja, ze w istocie

administracji unijnej sensu stricto
tak naprawde nieliczne sprawy zostaly przekazane do wylacznej wlasciwosci unijnej
administracji (np. Komisji Europejskiej jako wtadzy wykonawczej)**.

Trudnos$¢ w okresleniu odpowiedzialnosci administracji wynika zatem z faktu, ze
zatozone cele sformutowane w traktatach i w prawie pochodnym sg okreslane w normach
zadaniowych (finalnych) w oderwaniu od warstwy ustrojowej wskazujacej wlasciwy
organ. Gdy siggniemy do tradycji uksztattowanej na gruncie jednego panstwa, nasuwa
si¢ skojarzenie ogolnych norm programowych zawartych w konstytucji, ktére majg cha-
rakter nakazow optymalizacyjnych bez wskazania odpowiedzialnych podmiotow*”. Do
ich realizacji wymagana jest konkretyzacja w ustawach, gdzie obok norm zadaniowych
pojawia si¢ uzupetnienie w postaci norm kompetencyjnych, ktére wskazuja organ admi-
nistracji odpowiedzialny za realizacj¢ konkretnego zadania>®.

46 Wolfgang Kahl wysuwa tez¢ o przyspieszeniu procesOw europeizacji w zakresie prawa administra-
cyjnego z jednoczesnym odczuwalnym spowolnieniem europeizacji prawa konstytucyjnego, piszac: ,,Einer
Phase verfassungsrechtlicher Entschleunigung steht somit gleichzeitig eine Phase verwaltungsrechtlicher
Beschleunigung gegeniiber (kursywa zastosowana w tek$cie oryginalnym). Zob. W. Kahl, Die Europidiisie-
rung des Verwaltungsrechts als Herausforderung an Systembildung und Kodifikationsidee, ,,Die Verwal-
tung* 2010, Nr. 10, s. 40. W podobnym duchu zob. I. Lipowicz, Administracja polska wobec europeizacji,
[w:] Nowe problemy badawcze..., s. 25.

47 Jak zauwaza Stawomir Dudzik, Wspélnoty (obecnie Unia Europejska) ,,nie majg wlasnego aparatu
administracyjnego w panstwach czlonkowskich ani mozliwosci bezposredniego stosowania §rodkow przy-
musu dla zapewnienia realizacji obowiazkow wynikajacych z prawa UE przez osoby fizyczne i prawne”,
zob. S. Dudzik, Wplyw cztonkostwa Polski w Unii Europejskiej na administracje rzqdowg na przyktadzie
kooperacyjnego modelu stosowania wspolnotowego prawa konkurencji, [w:] Przystgpienie Polski do Unii
Europejskiej, red. S. Biernat, S. Dudzik, M. NiedZzwiedz, Krakow 2003, s. 235-236.

498 Chodzi tu o przypadki tzw. scentralizowanego wykonywania prawa UE, przykltadowo w drodze wyko-
nywania kompetencji nadzorczych przez Komisj¢ Europejska w sprawach z zakresu pomocy panstwa (art. 108
ust. 2 TFUE oraz rozporzadzenie Rady (UE) 2015/1589 z 13.07.2015 . ustanawiajace szczegbétowe zasady sto-
sowania art. 108 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (tekst jedn.: Dz. Urz. UE L 248 224.09.2015, 5. 9).

49 T. Gizbert-Studnicki, A. Grabowski, Normy programowe w konstytucji, [w:] Charakter i struktura
norm konstytucji, red. J. Trzcinski, Warszawa 1999, s. 108.

9 Na gruncie polskiego porzadku prawnego Konstytucja RP wprowadza w tym celu ogolne domnie-
manie zadan na rzecz calego samorzadu terytorialnego (art. 163), za§ doprecyzowaniem jest zasada

158



Europeizacja

2.2. Splot kompetencji

Specyfika prawa unijnego polegajaca na braku zawarcia w jednym akcie regulacji
kompleksowych, tj. o charakterze zadaniowym, ustrojowym, kompetencyjnym oraz

S0 wynika m.in. z obowigzywania zasady kompetencji przyznanych (zasa-

procesowym
dy przyznania). Stanowi ona, ze instytucje i organy unijne moga korzysta¢ jedynie
z kompetencji, ktore zostaty im przydzielone na mocy traktatéw (art. 5 ust. 112 TUE).
Jezeli zatem zostaje sformutowany cel, ktorego obowiazek realizacji nie znajduje si¢
w katalogu kompetencji instytucji UE®, to istnieje domniemanie wtasciwos$ci panstw
cztonkowskich (art. 5 TUE).

Z zasada przyznania taczy si¢ przekonanie, ktére panowato w poczatkowej fazie
funkcjonowania Wspdlnot, ze wykonywanie prawa w panstwach cztonkowskich powinno
by¢ realizowane wylacznie przez wtadze krajowe (administracja krajowa jako administra-
cja funkcjonalna UE)*®. Wedle pierwotnego modelu administracji wykonywanie prawa
europejskiego miato naleze¢ do kompetencji administracji panstw cztonkowskich (in-direct
administration)®™, za$ kompetencje administracji wspolnotowej (direct administration,
non-executive administration) miaty sie ogranicza¢ do $cisle okreslonych kategorii spraw>®.
Przy$wiecata mu idea strukturalnego, funkcjonalnego i osobowego rozdziatu administracji
krajowej od wspolnotowej™, ktorego urzeczywistnienie umozliwity jasne okreslenie odpo-

wiedzialno$ci administracji, na wzor rozwigzan przyjetych wewnatrz panstw. Taka optyka

domniemania zadan na rzecz gminy jako podstawowej jednostki samorzadu terytorialnego (art. 164 ust. 1
i3), zob. J. Bo¢, [w:] A. Btas, J. Bo¢, J. Jezewski, op. cit., s. 63. Natomiast wyznaczenie konkretnego orga-
nu kompetentnego do realizacji zadan nastepuje w samorzadowych ustawach ustrojowych. Co zastanawia-
jace, o ile ustawa o samorzadzie gminnym ustanawia zasad¢ domniemania kompetencji na rzecz rady gminy
jako organu stanowigcego i kontrolnego (art. 18 ust. 1 u.s.g.), o tyle w ustawie o samorzadzie wojewddztwa
organem, ktéoremu przypisano ogélne domniemanie kompetencji, jest organ wykonawczy, czyli zarzad wo-
jewoddztwa (art. 41 u.s.w.).

501 Na temat przegladu typologii norm prawa administracyjnego wypracowanych w doktrynie polskiej
zob. Z. Duniewska, Prawo administracyjne — wprowadzenie..., s. 119 i n.

92 Chodzi tu o kategori¢ tzw. kompetencji wytacznych, ktorej istota polega na apriorycznym wyklu-
czeniu mozliwosci podejmowania dziatan przez panstwa cztonkowskie (art. 3 ust. 112 TFUE).

03 R. Grzeszezak, Wiladza wykonawcza. .., s. 83.

504 Na takie rozumienie wskazuje brzmienie art. 291 ust. 1 TFUE, w ktérym czytamy, ze panstwa czton-
kowskie przyjmuja wszelkie $§rodki prawa krajowego niezbedne do wprowadzenia w Zycie prawnie wigza-
cych aktow Unii.

95'S. Dudzik, Wplyw cztonkostwa Polski w Unii Europejskiej na administracje rzqdowq na przykladzie
kooperacyjnego modelu stosowania wspolnotowego prawa konkurencji, [w:] Przystgpienie Polski do Unii
Europejskiej. Traktat akcesyjny i jego skutki, red. S. Biernat, S. Dudzik, M. Niedzwiedz, Warszawa 2003,
s. 235; J. Ziller, Introduction: les concepts d’administration directe, d’administration indirecte et de co-ad-
ministration et les fondements du droit administrative européen, [w:] Droit administratif européen, red. J.-
B. Auby, J. Dutheil de la Rochére, Bruxelles 2007, s. 245; 1. Kawka, Komentarz do art. 298 Traktatu o funk-
cjonowaniu Unii Europejskiej, [w:] Traktat o funkcjonowaniu UE. Komentarz, red. A. Wrobel,
D. Kornobis-Romanowska, J. Lacny, t. 3, Warszawa 2012, s. 77 i n.

39 E. Schmidt-ABmann, Verwaltungskooperation und Verwaltungskooperationsrecht in der Europdi-
schen Gemeinschaft, ,,Europarecht” 1996, s. 270.
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odpowiada wprawdzie postulatom zasady subsydiarnosci oraz autonomii instytucjonalnej
i proceduralnej panstw cztonkowskich, jednak powoduje zaniedbywanie wymogow efek-
tywnosci w realizacji celow prawa unijnego. W zwigzku z tym zaistniata koniecznos$¢ po-
szukiwania mechanizmoéw balansujacych owe zasady przy jednoczesnym poszanowaniu
wymogu zdecentralizowanego stosowania prawa unijnego (art. 291 ust. 1 TFUE).

Jeden z takich mechanizméw balansujacych zostal wypracowany w wieloletnie;j
linii orzeczniczej Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwos$ci, ktory przywotujac klau-
zule elastycznos$ci (niem. Flexibilitdtsklausel, Kompetenzergdnzungsklausel) zapisang
w obecnym art. 352 TFUE (dawniej art. 235 TEWG>*® i 308 TWE>?), wskazywal na
zwigzek pomiedzy celami traktatowymi a koniecznoscia ich skutecznej realizacji’'’.
Niezmiernie waznym elementem argumentacji Trybunatu bylo nawigzanie do doktryny
kompetencji dorozumianych (implied power)*'' oraz do zasady efektywnosci (effet utile)*'>.
W konsekwencji, z istoty traktatowych kompetencji ogolnych, okreslajacych wylacznie
cele i zadania Wspolnot, wywodzono istnienie kompetencji dorozumianych o charakte-
rze funkcjonalnym oraz strukturalnym, polegajacych m.in. na mozliwo$ci tworzenia

nowych podmiotéw administracji unijnej i kreowania ram kooperacji z organami

307 Wersja skonsolidowana: Dz. Urz. UE L 115/47 2 9.05.2008 r. ze zm.

%8 Traktat ustanawiajacy Europejska Wspodlnote Gospodarcza z 25.03.1957 (nieopublikowany
w Dzienniku Urzedowym), wszedt w zycie 1 stycznia 1958 1.

39 Traktat ustanawiajacy Wspolnote Europejska, D. Urz. C 325 2 24.12.2002 r.

510 Trybunat Sprawiedliwo$ci wskazat w Opinii Nr 2/92, pkt V.8, ze art. 235 TEWG (ob. art. 352) ,,umoz-
liwia Wspdlnocie uporanie si¢ z jakakolwiek niewystarczalno$cia (ang. any insufficiency) przyznanych jej,
wyraznie lub implicite, kompetencji (ang. powers) dla realizacji jej celow” (zob. Opinia TS z 24.03.1995 .,
nr 2/92, w sprawie Avis rendu en vertu de [’article 228 du traitée CEE, Zb. Orz. 1995, s. 1-521, EU:C:1995:83).
Natomiast w Opinii Nr 2/94 zauwazyl, ze celem art. 235 TEWG (ob. art. 352) jest zapeknienie luki wynikajacej
z braku przyznania instytucjom Wspolnoty, przez szczegodlny przepis traktatu, wyraznych lub dorozumianych
kompetencji do dzialania, gdy takie kompetencje okazuja si¢ jednak konieczne dla umozliwienia Wspolnocie
wykonywania jej funkcji pod katem osiagnigcia jednego z celow okre§lonych przez traktat (Opinia TS
728.03.1996 r., nr 2/94, w sprawie Avis rendu en vertu de [’article 228 du traité CE, Zb. Orz. 1996, s. 1-1759,
EU:C:1996:140) — podaj¢ za: A. Wrobel, Komentarz do art. 352 TFUE, [w:] Traktat o funkcjonowaniu UE.
Komentarz, red. A. Wrébel, D. Kornobis-Romanowska, J. Lacny, t. 3, Warszawa 2012, s. 598.

It Doktryna implied power zostata stworzona przez amerykanski US Supreme Court. Jego istot¢ moz-
na sprowadzi¢ do twierdzenia: ,,No axiom is more clearly established in law, or in reason, than that wherev-
er the end is required, the means are authorized; wherever a general power to do a thing is given, every
particular power necessary for doing it is included” (The Federalist Nr 44 ed. Wright 1961, s. 322) — podaj¢
za: G. Nicolaysen, Zur Theorie von den implied powers in den Europdischen Gemeinschaften, ,,Europa-
recht” 1966, s. 134. Doktryna implied power pojawia si¢ w orzecznictwie TS jeszcze przed powstaniem
EWG (na gruncie traktatu EWWiS) w sprawie 8/55 Fédération Charbonniere (Fédéchar). Europejski Try-
bunat Sprawiedliwosci stwierdzil, Zze ,,postanowienia traktatu lub aktéw prawa wewnetrznego zakladaja
reguly, bez ktorych taki traktat czy akt bytby pozbawiony znaczenia lub nie mogiby by¢ stosowany w spo-
sob rozsadny lub uzyteczny” — podaj¢ za: A. Wrobel (red.), Traktat ustanawiajgcy Wspolnote Europejskq.
Komentarz, t. 1, Warszawa 2008, s. 411.

512 Trybunat Sprawiedliwosci odwotywal sie¢ w swoim dotychczasowym orzecznictwie niezmiernie
czesto do zasady effet utile, ktorej korzenie siggaja czasOw prawa rzymskiego. Na temat orzecznictwa TS
w tej sprawie zob. M. Potacs, Effet utile als Auslegungsgrundsatz, ,,Europarecht” 2009, s. 467 i n.
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administracji krajow cztonkowskich®?. Inaczej ujmujac — istnienie traktatowych norm
finalnych, ktérym nie towarzyszyly normy ustrojowe oraz kompetencyjne, otworzyto
droge dla prawodawcy wspolnotowego do decydowania o instrumentach adekwatnych
do realizacji celow okreslonych w prawie*. Taki sposob wyktadni wywotat kontrower-
sje wokot rozumienia traktatowej zasady kompetencji przyznanych, wyrazone nie tylko
w glosach doktryny>", ale przede wszystkim panstw cztonkowskich*'.

W tradycyjnym ujeciu to nie okreslenie celu i zadania, lecz przyznanie kompeten-
cji konkretnym organom (instytucjom) ma znaczenie dla wskazania odpowiedzialnego
organu administracji. Jednak w wyniku szerokiej wyktadni wspomnianego art. 352 TFUE
nastapil przetom w tradycyjnym podejsciu do kompetencji’”’ i tym samym do odpowie-
dzialnosci, poniewaz nowo tworzone instytucje i jednostki (np. agencje) nie zostaty
wyposazane w wylgczne kompetencije oznaczajace eliminacj¢ kompetenciji administracji
krajowej w zakresie realizacji okreslonych polityk. Wykreowany w ten sposob ,,splot
kompetencji” polega na tym, ze realizacja konkretnego zadania unijnego (polityki unij-
nej) jest uzalezniona od wykonywania kompetencji przez wiele jednostek usytuowanych
na réznych szczeblach administrowania.

W doktrynie wskazuje si¢, ze przyczyng powstania zjawiska splotu kompetencji

byl konflikt na linii Rada — Komisja Europejska co do sposobu realizacji okreslonych

513 Nalezy przy tym zaznaczy¢, ze Trybunal Sprawiedliwos$ci pojmuje kompetencje ustrojowe do two-
rzenia nowych struktur administracji unijnej jako wypadkowa kompetencji przyznanych w zakresie polityk
unijnych (zob. np. wyrok TS z 2.05.2006 r. w sprawie C-217/04, Zjednoczone Krélestwo Wielkiej Brytanii
i Irlandii Pétnocnej przeciwko Parlamentowi Europejskiemu i Radzie Unii Europejskiej, Zb. Orz. 2006,
s. [-3771, EU:C:2006:279). Szerzej na ten temat zob. J. Bast, Die Zustindigkeit der EU zur Schaffung eige-
ner Verwaltungseinrichtungen, ,JURA* 2013, s. 403 i n.

514 Oceny art. 352 TFUE dokonuje Andrzej Wrobel w konteks$cie norm finalnych, piszac: ,,Ma to istot-
ne znaczenie w odniesieniu do finalnie zorientowanych Wspdlnot integracyjnych, takich jak Unia Europe;j-
ska, ktora w granicach precyzyjnie wskazanych w art. 5 ust. 1 i 2 TUE musi elastycznie reagowac na zmie-
niajace si¢ w szybkim tempie warunki otoczenia, niewatpliwie wptywajace na rozumienie celow Unii
i sposoby ich osiggania”, zob. A. Wrébel, Komentarz do art. 352 TFUE ..., s. 598.

515 W literaturze polskiej zob. na ten temat P. Saganek, Komentarz do art. 5 TWE, [w:] Traktat ustana-
wiajgcy Wspolnote Europejskq. Komentarz, red. A. Wrobel, D. Miasik, N. Pottorak, t. I, Warszawa 2008.

516 Jako przyktad warto w tym miejscu zacytowaé krytyczne stanowisko niemieckiego Bundesverfassungs-
gericht, ktory w wyroku w sprawie traktatu lizbonskiego wprost wyrazit swoje zaniepokojenie sposobem inter-
pretacji art. 352 TFUE, stwierdzajac, ze artykut ten ,,begriindet nicht nur eine Handlungszustdndigkeit fiir die
Europdische Union, sondern lockert zugleich das Prinzip der begrenzten Einzelerméachtigung [...] und st6ft im
Hinblick auf das Verbot zur Ubertragung von Blankettermichtigungen oder zur Ubertragung der Kompe-
tenz-Kompetenz auf verfassungsrechtliche Bedenken, weil es die neu gefasste Regelung ermdglicht, Vertrags-
grundlagen der Europdischen Union substantiell zu andern, ohne dass liber die mitgliedstaatlichen Exekutiven
hinaus gesetzgebende Organe konstitutiv beteiligt werden miissen‘* — zob. wyrok BVerfGE 123, 267 (394) vom
30.06.2009 Lissabon Urteil, 2 BVE 2, 5/08. Szerzej na temat tego wyroku zob. M. Bainczyk, Polski i niemiecki
Trybunat Konstytucyjny wobec cztonkostwa panstwa w Unii Europejskiej, Wroctaw 2017, s. 469 i n.

SI7'W tym miejscu nalezy z cala mocg podkresli¢, ze pojecie ,.kompetencji” (ang. power; niem. Befu-
gniss; wt. potere d’azione) w prawie wspolnotowym, a nastepnie unijnym byto i nadal jest sporne, za$
w literaturze podkresla sig, ze traktaty operujg tym pojeciem w sposob przypadkowy i rowniez orzecznictwo
TS nie jest konsekwentne. Zob. A. Wrobel, Komentarz do art. 352 TFUE..., s. 598.
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polityk wspodlnotowych®®. O ile zatem w warunkach demokracji parlamentarnej konflikt
na linii rzad — parlament praktycznie nie ma racji bytu, to gdy Komisja nie mogta prze-
forsowa¢ dziatan w zakresie konkretnej polityki wobec braku zgody rzadow panstw
(Rady), to woéwczas proponowata utworzenie instytucji lub jednostki (np. agencji) wy-
posazonej w odpowiednie kompetencje’”. Utworzenie nowej instytucji czy jednostki nie
oznaczato jednak eliminacji stosownych kompetencji organéw administracji krajowe;j.
Co znamienne — kontrolg nad nowo powstatymi instytucjami lub jednostkami (agencja-
mi) sprawuja zardowno Komisja Europejska, jak i przedstawiciele panstw, co w konse-
kwencji przyczynia si¢ do poluznienia ,,jedno$ci administracyjnej” wewnatrz panstw
cztonkowskich. Oznacza to zerwanie z zasada wylacznej odpowiedzialnosci jednego
podmiotu administracyjnego za realizacje zadania i otwarcie drogi do administracji
multicentrycznej, umiejscowionej na wielu poziomach administrowania, w ktorych wy-
stepuja podobne kompetencje o charakterze rownorzednym lub konkurencyjnym.

I chociaz wspolczesnie, zwlaszcza po wejsciu w zycie traktatu lizbonskiego, art. 352
TFUE stracit mocno na znaczeniu®®, to utworzenie imponujacej ilosci unijnych agencji
iinnych jednostek organizacyjnych odpowiedzialnych za okreslony obszar polityk unijnych
spowodowal pilna konieczno$¢ poszukiwania mechanizmoéow gwarantujagcych odpowie-
dzialno$¢ administracji w warunkach multicentryczno$ci wykonywania prawa. Jest to
zadanie trudne, poniewaz wielo$¢ organow i jednostek oznacza przynaleznos¢ do réznych
pozioméw organizacyjnych o charakterze supranarodowym, krajowym, regionalnym
i lokalnym przyporzadkowanych do odmiennych systemow i kultur administrowania'.
Struktury usytuowane na wielu poziomach nie moga by¢ rozpatrywane w oderwaniu od
catosci kontekstu funkcjonalnego, gdyz — co do zasady — same w pojedynke nie posiada-
ja wylacznosci na realizacj¢ calo$ci zadania w ramach jednego poziomu administrowania.

Administracja wieloszczeblowa usytuowana na wielu poziomach (multi-level)*** to
luzna mozaika administracyjna wykonujaca prawo europejskie i dajaca si¢ opisac nie tyle
w wymiarze strukturalnym, ile proceduralnym i relacyjnym, oplecionym rozlicznymi

wigzami informacji, koordynacji i kontroli. Wielopoziomowy sposob administrowania

518 G. Della Cananea, op. cit., s. 469—470.

319 lbidem, s. 470.

520 W tej sprawie zob. 1. Hartel, Die Zustdindigkeiten der Union, [w:] Europarecht — Grundlagen der
Union, red. M. Niedobitek, Berlin—Boston 2014, s. 519.

521 Karl-Peter Sommermann podnosi w tym znaczeniu, ze skuteczna implementacja prawa unijnego
w krajach czlonkowskich bynajmniej nie wymaga uniformizacji kultur administracji w Europie, zob.
K.-P. Sommermann, Gemeineuropdische Verwaltungskultur als Gelingensbedingung europdischer Integra-
tion?, . Die Offentliche Verwaltung* 2015, Nr. 11, s. 449-455.

522 Administracja wielopoziomowa czy wieloszczeblowa jest czgsto kojarzona z koncepcja multi-lev-
el-governance zdefiniowang przez Nicka Bernarda mianem: ,,any case of decisionmaking which involves
several actors situated at different levels, such as Community and national levels®, zob. N. Bernard, Multi-
level Governance in the European Union, New York 2002, s. 8.
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jest wypadkowa specyfiki podziatu wladzy w UE, ktory nie opiera si¢ na zasadzie kla-
sycznego rozdziatu kompetencji, lecz na mechanizmie hamulcow i rownowazenia (Checks
and balances) i ktory jest nakierowany na zachowanie rownowagi instytucjonalnej. Tak
rozumiany system wiadzy determinuje rowniez splot i wspotzaleznos¢ kompetencji jed-
nostek administracyjnych umiejscowionych na ré6znych poziomach. Splot kompetencji ma
podnosi¢ elastyczno$¢ i otwarto$¢ na ,,stopniowe tworzenie legitymowanych instytucji
i wladz na szczeblu unijnym”, ktore sg uzupetnieniem systemow konstytucyjnych panstw
cztonkowskich>%,

W celu opisania rzeczonego fenomenu w literaturze przedmiotu zaproponowano
réznorodne nazewnictwo, by wymieni¢ w tym miejscu tylko niektore: sieci administra-

cyjne’

, europejska struktura zwiazkowa administracji (der europdische Verwaltungs-
verbund®), europejska unia administracyjna (la union administrativa europea)™®, ad-
ministracja mieszana (administration mixte), koadministracja (coadministration) czy

administracja zintegrowana (integrated administration)®’

. Tego typu osobliwosci struk-
turalne stanowig nie tylko wyzwanie dla poszukiwania sposobdw oceny odpowiedzial-
nosci administracji (posredniej i bezposredniej) UE, ale stawia pod znakiem zapytania
dotychczasowe kanony myslenia w odniesieniu do istoty administracji krajowej. Juz samo
okreslenie ,,europejska przestrzen administracyjna” wskazuje na poluznienie tradycyjnych
zwigzkow administracji z panstwem?®?,

Zagadnienie odpowiedzialno$ci administracji nalezy zatem analizowa¢ w kontek-
$cie rozmaitych uktadow powigzan i kooperacji. W zwigzku z tym nalezy stwierdzi¢, ze
administracja europejska posrednia i bezposrednia nie funkcjonuja na zasadzie rozdzia-
hu kompetencji i podkreslenia odrebnosci strukturalnej podmiotéw, ale w ramach przy-
znawania nastepujacych po sobie sekwencji kompetencji lub kompetencji tgczonych
przewidzianych w przepisach prawa wtornego. W literaturze zauwaza sig, ze taki zabieg
jest nakierowany na podniesienie skutecznosci i elastycznosci w realizacji zadan w sys-

temie wielopoziomowym™>. Jednak wzmocnienie wspotzaleznosci funkcjonalnej roznych

52 A. Menon, S. Weatherhill, Legitymacja, odpowiedzialnos¢ i delegowanie uprawnienn w Unii Euro-
pejskiej, [w:] Odpowiedzialnosé i legitymizacja Unii Europejskiej, red. A. Arnull, D. Wincott, Warszawa
2007, s. 130; R. Grzeszczak, Koncepcja wielopoziomowego rzqdzenia, [w:] Prawo administracyjne Unii...,
s. 203-204.

524 J. Supernat, Sieci administracyjne, [wW:] Prawo administracyjne Unii..., s. 101 in.

525 Zob. E. Schmidt-ABmann, Ogdlne prawo administracyjne..., s. 53.

526 F. Velasco Caballero, J.-P. Schneider (red.), La union administrativa europea, Madrid 2008.

527 A. von Bogdandy, op. cit., s. 4.

528 W sprawie tradycyjnych powigzan administracji z panstwem zob. R. Kusiak-Winter, Kilka uwag na
temat zwigzkow panstwa, prawa i administracji, [w:] Cywilizacja administracji publicznej. Ksiega jubile-
uszowa z okazji 80-lecia urodzin prof. nadzw. UWr. dra hab. Jana Jezewskiego, red. J. Korczak, Wroctaw
2018, s. 251-259.

52 E. Pache, Verantwortung und Effizienz in der Mehrebenenverwaltung, ,,Veroffentlichungen der Ver-
einigung der Deutschen Staatsrechtslehrer” 2007, Bd. 66, s. 107 i n.
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poziomdéw administrowania w UE zawiera w sobie niebezpieczenstwo utraty jasnych
i jednolitych kryteriow rozdzialu odpowiedzialnosci administracji w wymiarze struk-

turalnym™®°,

2.3. Mechanizmy koordynujace

Splot kompetencji niesie w sobie potencjal powstawania konfliktow kompetencyj-
nych. Kluczem do ich zazegnania jest istnienie mechanizméw koordynujacych przewi-
dujacych wspotuczestnictwo w dziataniach legislacyjnych oraz w procesie stosowania
prawa. Chodzi o udziat szerokiego krggu zainteresowanych podmiotéw zaréwno na
etapie projektowania nowych kompetencji, jak réwniez ich wykonywania. Z poprzednich
rozwazan wiemy, ze na etapie stanowienia prawa wtornego, ktore kreuje nowe kompe-
tencje, umiejscowiono wiele mechanizmow koordynujacych i rownowazacych w kierun-
ku zazegnania konfliktom kompetencyjnym. W zwigzku z tym samodzielno$¢ decyzyj-
na Komisji zostata w znacznym stopniu ostabiona przez obowigzkowe procedury
komitologiczne z udziatem panstw cztonkowskich. Roéwniez na etapie stosowania prawa
rozwigzania opieraja si¢ na istnieniu licznych gremiow doradczych i rad administracyj-
nych umiejscowionych na poziomie poszczegolnych instytucji unijnych, w ktorych row-
niez zasiadaja przedstawiciele panstw cztonkowskich.

Odnoszac wykonywanie prawa UE do relacji znanych z systemu panstwa jedno-
litego, jakim jest Polska, nalezy stwierdzi¢, ze jezeli istnieje centralny prawodawca
i decentralny wykonawca, to wazne jest zapewnienie, by prawo bylo stosowane wedle
intencji prawodawcy. Wowczas odpowiedzialno$¢ wobec prawodawcy (mocodawcy)
bedzie gwarantowana w drodze mechanizmow koordynujacych umiejscowionych w trak-
cie kontroli stosowania prawa. W zwigzku z tym, ze rzeczona kontrola ma zaréwno
charakter prewencyjny, jak i nastepczy, to obejmuje szeroki wachlarz instrumentow,
rozpoczynajac od wymiany informacji, przez kontrole prawna, mozliwo$¢ wydania
polecenia czy przejecie kompetencji przez organ kontrolujacy oraz wreszcie po wspdlne
procedury wydawania decyzji**'. Nie ulega watpliwosci, ze ksztatt i zakres oddzialtywa-
nia mechanizmow koordynujacych musi ulec stosownej modyfikacji w systemie trans-
narodowej multicentrycznosci.

Podstawowym $rodkiem koordynacji, stanowigcym jednoczesnie fundament wszel-

kiej odpowiedzialnosci, jest prawidlowy przeptyw informacji. Obowiazek przekazywania

330 1hidem.

531 Niniejsze wyliczenie nawigzuje do czynnikow koordynacyjnych zaproponowanych przez Thomasa
Grof3a, przy czym zostaly tu pominigte instrumenty wczesniej oméwione, do ktorych nalezy konkretyzacja
norm o charakterze abstrakcyjnym i generalnym, poniewaz byla o nich juz wczesniej mowa przy okazji
odpowiedzialnosci w kontekscie stanowienia prawa unijnego. Zob. T. GroB, Verantwortung und Effizienz in
der Mehrebenenverwaltung, ,,Veroffentlichungen der Vereinigung der Deutschen Staatsrechtslehrer 2007,
Bd. 66, s. 163.
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informacji jest znany i powszechnie stosowany w kazdym panstwie, rowniez w panstwie
o charakterze unitarnym, o czym $wiadczy chociazby instytucja nadzoru. Jej podstawo-
wa przestankg jest sprawne funkcjonowanie przeptywu informacji od jednostek nadzo-
rowanych do organéw nadzorujacych™?. W przypadku UE odpowiednikiem bedzie obo-
wiazek dostarczania informacji od administracji krajowych do Komisji Europejskie;.
Podstawa jego obowigzywania jest petnienie przez Komisj¢ Europejska funkcji straznicz-
ki traktatow, polegajacej na zapewnieniu stosowania postanowien traktatu i przepisow
prawa wtornego UE oraz nadzorowaniu nad stosowaniem prawa UE (art. 17 ust. 1 TUE).
W tym celu Komisja jest uprawniona — w granicach i na warunkach, ktére Rada moze
okresli¢ — do gromadzenia wszelkich informacji w celu wypetnienia powierzonych jej
zadan (art. 337 TFUE)*®.

Wydaje sie, ze podstawowym wyroznikiem rozwigzan unijnych jest to, ze obowig-
zek dostarczania informacji generuje powszechny obowiazek podejmowania wspotpracy.
Na mocy prawa pochodnego podmioty usytuowane na réznych poziomach administro-
wania majg obowigzki w zakresie dostarczania informacji oraz jednocze$nie podejmowa-
nia wspotpracy™*. W uktadzie wertykalnym, przewidujacym uprawnienia kontrolne
Komisji, administracja panstw cztonkowskich jest zobligowana do prowadzenia baz danych
w postaci zintegrowanych systeméw zarzadzania i kontroli, przyktadowo w sprawach
wsparcia bezposredniego dla rolnikéw>*. Jednak roéwniez w uktadzie horyzontalnym

administracje krajowe sa zobligowane do wzajemnej wymiany informacji przez budowe

532 W Polsce w przypadku nadzoru nad jednostkami samorzadu terytorialnego przez organy administra-
cji rzadowej sprawny przeptyw informacji jest gwarantowany przez prawo zadania informacji i danych,
niezb¢dnych do wykonywania uprawnien nadzorczych (art. 87 u.s.g., art. 77a u.s.p., art. 80 u.s.w.) oraz
przez obowiazek przedktadania uchwal organu stanowiacego oraz aktow porzadkowych lub innych aktow
organu wykonawczego (art. 90 ust. 1 u.s.g., art. 78 u.s.p., art. 81 u.s.w.).

533 Trybunat Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej stwierdzit, ze art. 337 TFUE moze stanowi¢ podsta-
we do stanowienia prawa wtornego dotyczacego ogolnej dziatalnosci Komisji Europejskiej polegajacej
na gromadzeniu informacji, chociaz nie ma wymogu, by gromadzenie tychze informacji byto niezbedne
do osiagniecia celow danej polityki Unii (zob. wyrok TS z 9.11.1995 r. w sprawie C-426/93, Republika
Federalna Niemiec przeciwko Radzie Unii Europejskiej, Zb. Orz. 1995, s. 1-3723, EU:C:1995:367). Jed-
noczes$nie jednak z orzecznictwa TSUE wynika, ze akty unijne nie beda objete zakresem art. 337 TFUE
jedynie z uwagi na to, iz jego celem jest zamiar ustanowienia systemu gromadzenia informacji (zob.
wyrok TS z 6.09.2012 r. w sprawie C-490/10, Parlament Europejski przeciwko Radzie Unii Europejskiej,
EU:C:2012:525). W tym znaczeniu art. 337 TFUE powinien zosta¢ uzupetniony dodatkowa podstawa
prawna, w ktorym przewiduje si¢ przyjecie przez Komisj¢ stosownych srodkow niezbednych do realiza-
cji celow traktatowych, przyktadowo odnosnie do przezwyci¢zania barier funkcjonowania rynku we-
wnetrznego, o czym stanowi art. 114 TFUE.

534 Jak zauwaza Jerzy Supernat, ,,fundamentalng idea wspoltpracy proceduralnej w UE, stuzacej realiza-
cji prawa i polityk UE, jest wspolne wytwarzanie, gromadzenie i zarzadzanie informacjami, a takze wymia-
na informacji”, zob. J. Supernat, Sieci administracyjne..., s. 105.

535 Zob. rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 130/2013 z 17.12.2013 r. ustanawia-
jace przepisy dotyczace platnosci bezposrednich dla rolnikoéw na podstawie systemdéw wsparcia w ramach
wspdlnej polityki rolnej oraz uchylajace rozporzadzenie Rady (WE) nr 637/2008 i rozporzadzenie Rady
(WE) nr 73/2009 (Dz. Urz. UE L 347 2 20.12.2013, s. 608, ze zm.).
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elektronicznych baz danych, dzigki ktorym sa gromadzone i odpowiednio przetwarzane
informacje, przyktadowo w sprawach podatkowych>¢. Wspotpraca przybiera rozmaite
postaci, od prostej wymiany informacji i pomocy urzedow>>’, tworzenia statych baz danych,
az po wspolprace instytucjonalng, by przywota¢ w tym miejscu unijne agencje funkcjo-
nujace w ramach tzw. sieci informacyjnych>%. Ich podstawowym zadaniem jest zapew-
nienie wiarygodnych i porownywalnych informacji oraz koordynowanie wspotpracy
w ramach sieci migdzyorganizacyjnej**. Nalezy przy tym doda¢, ze w sktad takich
agencji wchodza z reguty zaréwno przedstawiciele panstw cztonkowskich i instytucji
unijnych, jak i $rodowisk eksperckich i naukowych®®. W zaleznosci od charakteru agen-
cji i przypisanych jej funkcji istnieje réznorodny rozktad akcentowania wptywow insty-
tucji unijnych, krajowych czy eksperckich>*!.

Kolejnym mechanizmem koordynujacym jest sprawowanie nadzoru w zakresie
przestrzegania prawa. Nadzor prawny jest nieodlgcznym elementem prawidlowego
funkcjonowania administracji w zdecentralizowanym systemie wtadzy publicznej, w kto-
rym jednostki administracyjne zostaty wyposazone w atrybut samodzielno$ci w reali-
zacji zadan publicznych przez podejmowanie dziatan w imieniu wlasnym i na wlasng

odpowiedzialno$c¢™*?. 1 tak jak w panstwach cztonkowskich nadzor nad administracja

536 Art. 22 rozporzadzenia Rady (WE) nr 1798/2003 z 7.10.2003 r. w sprawie wspolpracy administra-
cyjnej w dziedzinie podatku od wartosci dodanej i uchylajace rozporzadzenie (EWG) nr 218/92, Dz. Urz. L
264 z 15.10.2003, s. 1.

537 Zob. np. dyrektywa Rady 2014/107/UE z 9.12.2014 r. zmieniajgca dyrektywe 2011/16/UE w zakre-
sie obowigzkowej automatycznej wymiany informacji w dziedzinie opodatkowania, Dz. Urz. UE L 359/1.
Rzeczona dyrektywa zostata wydana w nawigzaniu do Common Reporting Standard opublikowanego przez
OECD jako globalny standard raportowania zawierajacy komentarze do modelu umowy zawartej pomigdzy
panstwami uczestniczacymi. Szerzej na ten temat zob. H. Grassl, Zwischenstaatlicher Auskunfisaustausch
in Steuersachen, [w:] Wspolpraca transgraniczna w administracji publicznej..., s. 201-216.

338 W doktrynie istnieje zgodno$¢ co do tego, ze wszystkie typy sieci administracyjnych UE, rowniez
sieci egzekucyjne i planistyczne, majg zadania zwigzane z wytwarzaniem, gromadzeniem, wymiang, prze-
twarzaniem i zarzadzaniem informacjami w zakresie okre§lonych polityk unijnych, zob. J. Supernat, Sieci
administracyjne..., s. 105.

53 Tak ma to miejsce w przypadku Europejskiej Agencji Srodowiska, ktéra wspotdziala w ramach
Europejskiej Sieci Informacji i Obserwacji Srodowiska. Zob. przepisy rozporzadzenia Parlamentu Europej-
skiego i Rady (WE) nr 401/2009 z 23.04.2009 r. w sprawie Europejskiej Agencji Srodowiska oraz Europej-
skiej Sieci Informacji i Obserwacji Srodowiska (wersja ujednolicona) (Dz. Urz. UE L 126/13 z 21.05.2009,
S. 239-248).

540 W przypadku wspomnianej juz Europejskiej Agencji Srodowiska jej zarzad sktada sie z jednego
przedstawiciela z kazdego kraju cztonkowskiego, dwoch przedstawicieli Komisji Europejskiej oraz dwoch
naukowcow wyznaczonych przez Parlament Europejski (art. 8 rozporzadzenia nr 401/2009).

541 Jak podkresla Ute Mager, unijne sieci o charakterze informacyjnym wykazuja intensywne powigza-
nia z organami administracji krajowych, za§ Komisji Europejskiej przypada rodzaj nadzoru prawnego. Na-
tomiast w przypadku sieci egzekucyjnych zwiagzki z Komisja majg intensywniejszy zasi¢g w znaczeniu ja-
kosciowym i ilo$ciowym. Zob. U. Mager, Die europdische Verwaltung zwischen Hierarchie und Netzwerk,
[w:] Allgemeines Verwaltungsrecht — zur Tragfihigkeit eines Konzepts, red. H.-H. Trute, T. Grof3, H. Ch.
Ro6hl, Ch. Mollers, Heidelberg 2008, s. 369.

32 Art. 16 oraz 163 i n. Konstytucji RP, szerzej na ten temat zob. J. Korczak, Konstytucyjne podsta-
wy..., s. 151-271.
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samorzadowa sprawuje administracja rzagdowa usytuowana najblizej prawodawcy>#, tak
w UE funkcje nadzoru prawnego nad administracjg krajowa sprawuje Komisja Europej-
ska. Podstawg prawng tworzy art. 258 TFUE w zwigzku ze stwierdzeniem zaistnienia
uchybien zobowigzaniom traktatowym>**. Komisja moze wszczac¢ przeciwko panstwu
cztonkowskiemu postgpowanie w sprawie naruszenia zobowigzan zwigzanych z wdra-
Zaniem prawa unijnego>®, a jesli to nie przyniesie rezultatu, moze skierowaé sprawg do
Trybunatu Sprawiedliwosci UE.

Instytucja skargi Komisji Europejskiej do TSUE na dziatania panstwa cztonkow-
skiego uswiadamia jedng wazng cech¢ konstytutywng systemu unijnego. Ot6z nawet
zastosowanie instytucji nadzoru nie moze by¢ postrzegane wylacznie z perspektywy
nadrzednosci i podporzadkowania, gdyz mocno si¢ ona przeplata z elementami wspot-
pracy wertykalnej. Ten swoisty uktad zalezno$ci jest w istocie pelen sprzecznosci i kon-
fliktoéw, co uswiadamia szczegodlnie zestawienie art. 258 1 260 TFUE, gdzie rola Komisji
przypomina bardziej rol¢ rozjemcy. Nie mozna jednoznacznie powiedzie¢, ze prawo
unijne jest prawem jednostronnie zobowigzujagcym krajowe organy administracji do
dziatania®*.

Te prawidlowos$¢ potwierdza kolejny $rodek koordynacji w postaci zaangazowa-
nia organu nadzorujacego w proces podejmowania rozstrzygni¢¢ organu nadzorowane-
go w celu wywazenia roznorodnych racji i interesow (krajowych z unijnymi). Mowa tu
zwlaszcza o instytucjach zatwierdzenia, uzgodnienia czy zaopiniowania przez inny
organ, znanych zarowno w systemie krajowym>¥, jak i unijnym, by wymieni¢ w tym
miejscu procedure uzgadniania Komisji Europejskiej w rozstrzygnigciach organow
krajowych przewidziang w art. 114 ust. 6 TFUE **%. Innym $rodkiem koordynacji, kto-
ry wykracza daleko poza ramy nadzoru prawnego, jest przejecie kompetencji od

3% Na temat organéw nadzoru w Polsce zob. J. Korczak, P. Lisowski, A. Ostapski, Ustrdj samorzqdu
terytorialnego..., s. 332 in.

54 W praktyce moga one przybraé posta¢ wszelkich nieprawidtowosci dotyczacych implementacji pra-
wa unijnego w panstwach cztonkowskich odno$nie do transpozycji, stosowania i osiggania celow.

34 Postepowanie Komisji Europejskiej w tej sprawie moze si¢ zakonczy¢ przekazaniem do panstwa
cztonkowskiego wezwania do usunigcia naruszenia tzw. Letter of Formal Notice, za$ gdy wyjasnienia pan-
stwa cztonkowskiego (rzadu) nie bedg satysfakcjonujace Komisja formutuje w dalszej kolejnosci uzasad-
niong opini¢ (Reasoned Opinion), zob. A. Wyrozumska, Paristwa cztonkowskie a Unia Europejska, [w:]
Prawo Unii Europejskiej. Zagadnienia systemowe, red. J. Barcz, Warszawa 2006, s. I-372.

% A. von Bogdandy, op. cit., s. 19.

47 W prawie polskim przyktadem bedzie procedura zatwierdzenia, uzgodnienia i zaopiniowania przez
inny organ w toku podejmowania rozstrzygnie¢ przez organy jednostek samorzadu terytorialnego (art. 89
u.s.g., 77b u.s.p. i 80a u.s.w.). Szerzej na ten temat zob. J. Korczak, P. Lisowski, A. Ostapski, Ustroj samo-
rzqdu terytorialnego..., s. 412.

5% Na poziomie unijnym zaréwno postanowienia traktatowe, jak i przepisy prawa pochodnego moga
przewidywac udzial Komisji Europejskiej w postepowaniu prowadzonym przez organ krajowy, zob. K. Ko-
walik-Banczyk, Komentarz do art. 114 ust. 6, [w:] Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej. Komentarz,
red. K. Kowalik-Banczyk, M. Szwarc-Kuczer, A. Wrébel, t. 2, Warszawa 2012, s. 414.
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organu nadzorowanego. O ile wewnatrz systemu jednego panstwa moze si¢ ono prze-

jawia¢ w wydaniu zarzadzenia zastepczego przez organ nadzorujacy*

, 0 tyle w syste-
mie unijnym prawo wtorne w okreslonych przypadkach przyznaje Komisji kompetencje
do wydawania zalecen®’ oraz mozliwo$¢ przejgcia postgpowania do swojej jurysdykeji®',
co jednoczes$nie skutkuje umorzeniem postepowania krajowego>=.

Oceniajac wymienione powyzej mechanizmy koordynujace, nalezy podkreslic, ze
istotg nadzoru prawnego, sprawowanego zarowno na poziomie krajowym, jak i unijnym,
jest stuzba na rzecz odpowiedzialno$ci administracji wobec wymogdéw prawnych. W tym
celu nadzér buduje system powigzan i potgczen, przekazywania informacji, interakcji
oraz sankcji w sytuacji tamania prawa, umacniajac jednoczesnie te szczegdlng wiez
pomiedzy mocodawca (prawodawca) a podmiotem odpowiedzialnym (administracja).
Jednak ten ostatni czynnik stanowi jednoczesnie zasadniczg réznicg, poniewaz optyka
bezposrednich powigzan nadzorczych migdzy organem unijnym a krajowym oddala
kategori¢ panstwa jako spoiwa czy klamry faczacej wystepujacej w konstrukeji nadzoru
wewnatrz jednego panstwa’s,

O ile nadzor ze swej istoty usytuowany w uktadzie wertykalnym ma zawsze cha-
rakter dyscyplinujacy i w zwigzku z tym shuzy odpowiedzialnosci administracji, o tyle
inaczej postrzegac nalezy interakcje administracji panstw czlonkowskich miedzy soba
w ukladzie horyzontalnym. Chodzi tu o wszystkie przypadki wynikajace z transnaro-

dowego skutku prawa unijnego, zwlaszcza za$ wywolane stanowieniem transnarodowych

% Zarzadzenie zastgpcze jest wydawane przez organ nadzoru zar6wno na podstawie przepisow ustaw
ustrojowych (art. 98a u.s.g., art. 85a u.s.p., 86a u.s.w.), jak i ustaw szczego6lnych (np. art. 3 ust. 1 ustawy
7 1.04.2016 r. o zakazie propagowania komunizmu lub innego ustroju totalitarnego przez nazwy jednostek
organizacyjnych, jednostek pomocniczych gminy, budowli, obiektéw i urzadzen uzytecznos$ci publicznej
oraz pomniki (tekst jedn.: Dz. U. z 2018 r. poz. 1103).

550 Nadzor Komisji Europejskiej w $cile okreslonych obszarach administrowania (zwalczanie nie-
uczciwej konkurencji, rolnictwo, pomoc publiczna, fundusze strukturalne) przewiduje mozliwo$¢ wydawa-
nia zalecen do panstw cztonkowskich, zob. P. Dabrowska-Ktosinska, Komentarz do art. 117 TFUE, [w:]
Traktat o funkcjonowaniu..., t. 2, Warszawa 2012, s. 467.

51 Zob. art. 11 ust. 6 rozporzadzenia Rady (WE) nr 1/2003 z 16.12.2002 r. w sprawie wprowadzenia
w zycie regut konkurencji ustanowionych w art. 81 i 82 Traktatu, Dz. Urz. UE L 001 z 04.01.2003, s. 1-25.
Szerzej na ten temat zob. C. Banasinski, M. Bychowska, Kompetencje decyzyjne Komisji Europejskiej i Pre-
zesa UOKIK wynikajgce z rozporzqdzenia Rady UE nr 1/2003 w swietle zasady rownolegtego stosowania
wspolnotowego i krajowego prawa antymonopolowego, ,,Przeglad Prawa Handlowego” 2009, nr 3, s. 4-9.

552 Zob. art. 75 ust. 1 pkt 3 ustawy z 16.02.2007 r. o ochronie konkurencji i konsumentéw (tekst jedn.:
Dz. U. 22018 1. poz. 798 ze zm.).

553 Nadzor wewnatrz zdecentralizowanego systemu administracji publicznej jest sprawowany
w kontekscie idei jedno$ci administracji w panstwie. Owa ide¢ dobitnie oddaje nastepujace zdanie sfor-
mulowane przez Tadeusza Bigo w 1928 r.: ,,przedmiot samorzadowej administracji nie rézni si¢ od
przedmiotu administracji rzadowej; z tego punktu widzenia nie mozna przeciwstawi¢ administracji sa-
morzadowej — administracji panstwowej, bo samorzad jest tylko odmienng formg organizacyjng admini-
stracji panstwowe;j”, zob. T. Bigo, Zwigzki publiczno-prawne w Swietle ustawodawstwa polskiego, War-
szawa 1928, s. 140.
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555

aktow administracyjnych>*. Wedle typologii przyjetej w literaturze®> chodzi tu o decy-

zje autoryzacyjne z automatycznym skutkiem transnarodowym3

, wspolne decyzje
(autoryzacyjne)*’ oraz decyzje autoryzacyjne wymagajgce uznania>®. W pierwszym
z wymienionych typow decyzji stosunkowo tatwo jest wskazac¢ podmiot odpowiedzialny,
ale w drugim i trzecim przypadku rzeczone akty oznaczaja multiplikacje odpowiedzial-
nos$ci administracji. Akty te powstaja bowiem w wyniku wspoéldecydowania wielu
podmiotéw usytuowanych w uktadzie horyzontalnym, a niekiedy dodatkowo wertykal-
nym, gdzie nie tylko brak powiazan nadrzednosci i podporzadkowania, ale rowniez
podlegtosci jednemu rezimowi jurysdykcyjnemu. W tej sytuacji nalezy wskazacé, ze
istnienie licznych kompetentnych organéw administracyjnych, ktorych zrédta legityma-
cji pochodzg z réznorodnych porzadkéw prawnych, powoduje wzrost znaczenia odpo-
wiedzialno$ci wywiedzionej z legitymacji procesowej. Chodzi zwlaszcza o gwarancj¢
transparentnosci postgpowania na kazdym jego etapie oraz mozliwos¢ dochodzenia praw
jednostek bedacych nie tylko strong w postepowaniu, ale réwniez jednostek i grup zain-
teresowanych wynikiem postepowania.

534 Steffen Augsberg zaproponowat nastepujaca definicje transnarodowego aktu administracyjnego: ,,akt
administracyjny jednego z panstw cztonkowskich, ktory wiaze pozostate panstwa cztonkowskie lub przynaj-
mniej ma znaczenie prejudycjalne dla postgpowania (administracyjnego) w innych panstwach cztonkow-
skich”, zob. S. Augsberg, Europdisches Verwaltungsorganisationsrecht und Vollzugsformen, [w:] Verwal-
tungsrecht der Europdischen Union, red. J. P. Terhechte, Baden-Baden 2011, s. 217 — podaje¢ za A. Wrobel,
Europeizacja prawa administracyjnego — pojecia i konteksty, [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 3:
Europeizacja prawa administracyjnego, red. R. Hauser, A. Wrobel, Z. Niewiadomski, Warszawa 2014, s. 22.

535 Zob. L. de Lucia, Administrative Pluralism, Horizontal Cooperation and Transnational Administra-
tive Acts, ,Rewiev of European Administrative Law” 2012, Vol. 5, No. 2, s. 24 i n.; A. Wrdbel, Europeizacja
prawa..., s. 22; B. Kowalczyk, E. Tomczak, Wzajemna uznawalnosé aktow administracyjnych, [w:] Prawo
administracyjne Unii...,s. 117 in.

5% Typ ten zostal zapoczatkowany orzeczeniem Trybunatu Sprawiedliwosci w sprawie wzajemnego
uznawania $§wiadectw lub dyploméw, potwierdzenia uzyskania kwalifikacji zawodowych, zezwolenia na
prowadzenie okreslonych typow dziatalnosci gospodarczej lub wykonywania zawodu, zob. wyrok TS
7 13.07.2006 r. w sprawie C-21/05, Sam Mc Cauley Chemists (Blackpool) Ltd, Mark Sadja przeciwko Phar-
maceutical Society of Ireland i innym, Ireland, Zb. Orz. 2006, s. [-6869, EU:C:2006:474. Jako przyktad ta-
kiego aktu moze postuzy¢ pozwolenie na $wiadczenie ustug transportu lotniczego pasazeréw, poczty i/lub
towardw, zob. rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 1008/2008 z 24.09.2008 r. w spra-
wie wspdlnych zasad wykonywania przewozow lotniczych na terenie Wspolnoty (wersja przeksztatcona)
(Dz. Urz. UE L 293 z 31.10.2008, s. 3, ze zm.).

337 Chodzi tu o krajowe autoryzacje, ktore powstaty w wyniku ztozonej procedury (composite procedu-
re) zaktadajacej wspotdecydowanie wszystkich administracji panstw, a niekiedy nawet Komisji. Jako przy-
ktad takich wspolnych decyzji sa decyzje autoryzacyjne dla dopuszczania do rynku zywnosci ingrediencji,
ktore nie sg poza tym uzywane do konsumpcji. Zob. rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
nr 2015/2283 z 25.11.2015 r. w sprawie nowej zywnosci, zmieniajace rozporzadzenie Parlamentu Europe;j-
skiego i Rady (UE) nr 1169/2011 oraz uchylajace rozporzadzenie (WE) nr 258/97 Parlamentu Europejskie-
go i Rady oraz rozporzadzenie Komisji (WE) nr 1852/2001 (Dz. Urz. UE L 327 z 11.12.2015, s. 1).

538 7 kolei decyzje autoryzacyjne wymagajace uznania sktadajg si¢ z dwoch lub wiecej komplemen-
tarnych decyzji autoryzacyjnych wydanych w réznych panstwach. Ich przyktadem moze by¢ uznawanie
decyzji autoryzacyjnych i rejestracji na podstawie dyrektywy 2005/36/WE Parlamentu Europejskiego
i Rady z 7.09.2005 r. w sprawie uznawania kwalifikacji zawodowych (Dz. Urz. UE L 255 z 30.09.2005,
s.22,ze zm.).
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Warto w tym miejscu wskazac na jeszcze inny typ transnarodowych aktow admi-
nistracyjnych, ktére w sposob znaczacy modyfikujg przyjete standardy gwarancji odpo-
wiedzialno$ci. Chodzi tu o przypadki, gdy prawo unijne stanowi wprawdzie obiektyw-
ne kryteria okreslania wytacznej wlasciwosci organu jednego panstwa cztonkowskiego,
ale jednocze$nie dopuszcza wyjatki w postaci klauzul dyskrecjonalnych®’. W tej swoistej
sytuacji nalezy stwierdzi¢, ze odpowiedzialno$¢ administracji ustalona wedtug kryteriow
obiektywnych prawa unijnego zatraca charakter bezwzgledny w zwigzku z mozliwos$cig
stosowania przez panstwo czlonkowskie klauzul dyskrecjonalnych®®. Wowczas moze
doj$¢ do sytuacji, ze wiele organow krajowych przynaleznych do roznych panstw jedno-
czes$nie uzna swoja wlasciwos¢, co bez watpienia niekorzystnie wptywa na realizacje
celow polityki unijnej*®.

Reasumujac, zarowno sprawowanie nadzoru w systemie UE, jak i przypadki stano-
wienia unijnych aktow transnarodowych doprowadzajg do deterytorializacji odpowiedzial-
nosci administracji, zmieniajac jej tradycyjne rozumienie tagczone z okreslonym panstwem.
Dodatkowo kategorie, ktore w klasycznym ujeciu sa kluczowe dla jednoznacznego ustale-
nia odpowiedzialnosci administracji, typu wlasciwos$¢, kompetencja czy jurysdykcja®®?,
ulegaja istotnej modyfikacji na poziomie unijnym w uktadzie wertykalnym (system row-

nolegtych kompetencji), jak i horyzontalnym (systematyka aktow transnarodowych).

3. Odpowiedzialnos¢ w swietle zasady demokraciji

3.1. Uwagi ogélne

Oceniajac odpowiedzialnos¢ administracji w UE w $wietle zasady demokracji,
nalezy stwierdzi¢, ze brakuje podobienstwa legitymacji administracji uksztaltowanej
w demokracji parlamentarnej w warunkach krajowych. Zwlaszcza w panstwie unitarnym

legitymacja i odpowiedzialno$¢ administracji jest budowana wokét woli narodu wyrazonej

5% Przyktadem takiej regulacji unijnej jest rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
nr 604/2013 z 26.06.2013 r. w sprawie ustanowienia kryteriow i mechanizméw ustalania panstwa czton-
kowskiego odpowiedzialnego za rozpatrzenie wniosku o udzielenie ochrony miedzynarodowej ztozonego
w jednym z panstw cztonkowskich przez obywatela panstwa trzeciego lub bezpanstwowca (wersja prze-
ksztatcona) (Dz. Urz. UE L 180 z 29.06.2013, s. 31).

60 W systemie dublinskim obowiazuje klauzula suwerenno$ci, zwana roéwniez klauzulg derogacyjna,
oraz klauzula humanitarna, ktére majg gwarantowa¢ panstwom cztonkowskim szeroki zakres uznania przy
wykonywaniu kompetencji w zwiazku z udzielaniem ochrony cudzoziemcom, zob. B. Kowalczyk, Polski
system azylowy, Wroctaw 2014, s. 214 i n.

561 Przyktadem beda przypadki jednoczesnej rejestracji pojedynczych uchodzcow w wielu panstwach,
co sprzyja negatywnym zjawiskom pobierania §wiadczen socjalnych z réznych zrodet finansowania, zob.
B. Samoraj-Charitonow, Dostepnosc zabezpieczenia spotecznego dla uznanych uchodzcow w Polsce, ,,Poli-
tyka Spoteczna” 2017, nr 4, s. 13—-19.

%2 Na temat konotacji znaczeniowych jurysdykcji, wlasciwosci i kompetencji zob. M. Szydto, Jurys-
dykcja krajowa w transgranicznych sprawach upadtosciowych w Unii Europejskiej, Warszawa 2009.
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w ustawie. Dlatego i legitymacja podmiotowa, i przedmiotowa zawierajg si¢ w ustawie.
Natomiast charakterystycznym rysem rozwigzan unijnych jest administrowanie w formie
wspotdziatania wielu podmiotéw publicznych funkcjonujacych na podstawie wlasnych
zrodet legitymacji i na zasadach osadzonych w réznych systemach i kulturach administro-
wania. Istnieje zatem w pierwszym rzedzie konieczno$¢ wykazania legitymacji demokra-
tycznej kazdej struktury z osobna, czyli ze kazda z nich powstata zgodnie z prawem i na
podstawie wyraznie udzielonych kompetencji (art. 10 TUE®),

Administrowanie we wspotdziataniu nakazuje, by odpowiedzialnos¢ byta wypro-
wadzana indywidualnie dla kazdego przypadku z osobna, w zalezno$ci od uktadu wspot-
dziatajacych podmiotow, ktory jest determinowany aktualng potrzeba polityk unijnych3®,
Powstata w ten sposob legitymacja kumulatywna administracji w UE zasadza si¢ na
réznorodnych zrodtach legitymacii, ktore jednak nie sg utozone wedtug stopnia wazno-
$ci, ale sg zmienne®®. Rozliczne instytucje i jednostki administracyjne sa zdane na
wspotdziatanie w r6znych konfiguracjach i z wykorzystaniem réznych zrodet legityma-
cji. Stad przekonanie, ze kooperacja jest eliksirem zycia administracji europejskiej>*®.
W zwiazku z tym niezmiernie wazne sg opisane wczes$niej mechanizmy koordynujace
egzekwujace odpowiedzialno$¢, przy czym nie moze by¢ mowy o dominacji jednego
czynnika nad drugim. Nie mozna zatem powiedzie¢, by nadzor prawny byt istotniejszy
niz koordynacja realizowana w drodze wymiany informacji. Dla zapewnienia odpowie-
dzialnosci zawodne jest preferowanie instrumentoéw hierarchicznego oddziatywania,
poniewaz rownie wazne sg dziatania w uktadzie horyzontalnym>®.

Czynnikiem, ktéry wymusit rozbicie odpowiedzialnosci migdzy licznymi jednost-
kami administracji posiadajacymi wiasne legitymacje, jest preferencja norm finalnych na
poziomie UE z jednoczesnym pomini¢ciem norm ustrojowych upowazniajacych okreslo-
ne organy administracji do dziatania. Wyrazone w traktatach cele mozna okresli¢ mianem
kompetencji finalnych, ktore otwieraja pole do wykorzystania szerokiej gamy form ko-
operacyjnych administracji dla realizacji tychze celow. W tym samym kierunku nalezy

réwniez oceni¢ legitymacj¢ rozstrzygnie¢ ,,obcej” administracji panstw cztonkowskich

563 W mys$l art. 10 TUE podstawsg funkcjonowania Unii jest demokracja przedstawicielska, za$ obywa-
tele sa bezposrednio reprezentowani na poziomie Unii w Parlamencie Europejskim, a panstwa cztonkow-
skie sa reprezentowane w Radzie Europejskiej przez swoich szefow panstw lub rzadow, natomiast w Radzie
przez swoje rzady. Z kolei szefowie panstw i rzadow odpowiadaja demokratycznie przed parlamentami
narodowymi albo przed swoimi obywatelami.

3¢ Jak zauwaza Jerzy Supernat, to wlasnie pojawiajace si¢ potrzeby zidentyfikowane w obszarach roz-
nych polityk maja zasadniczy wplyw na rozwoj administracji sieciowej w UE, zob. J. Supernat, Sieci admi-
nistracyjne..., s. 104.

3¢5 T. GroB, Verantwortung und Effizienz..., s. 170.

3¢ Jak zauwaza Eberhard Schmidt-ABmann, ,,Kooperation ist [...] das Lebenselixier der européischen
Verwaltung”, E. Schmidt-ABmann, Europdisches Verwaltungsrecht als systematische Ordnung, ,,.Die Ver-
waltung® 2009, Bd. 42, s. 444.

7 T. GroB, Verantwortung und Effizienz..., s. 170.
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wydajacej transnarodowe akty administracyjne, poniewaz istnieje wspolna podstawa
prawna i gwarancja mechanizmoéw proceduralnych.

Dominacja norm finalnych sprawia, ze oparcie odpowiedzialnosci wytacznie na
zrodtach legitymacji demokratycznej kazdego z podmiotow wspotpracujacych nie wy-
starcza. Stad szczegdlnego znaczenia nabierajg instrumenty procesowe i organizacyjne,
ktére nie tylko wyznaczaja ramy do skutecznego 1 jednolitego wykonywania prawa
unijnego, ale stanowig wazne zrodlo legitymizacji’®®. Innymi stowy — w klasycznym
uktadzie to prawo materialne determinuje wszystkie istotne elementy, za$ tutaj niezmier-
nie wazng rol¢ odgrywajg komponenty procesowe jako nieodzowne zrodto legitymizacji
w systemie wielopoziomowego administrowania. Nalezy przy tym podkresli¢, ze nie-
rzadko elementy procesowe warunkuja modyfikacje elementéw ustrojowych jako wynik
optymalizacji proceséw administrowania. Zdarza si¢, ze zado$¢uczynienie wymogom
proceduralnym pocigga za sobg konieczno$¢ wprowadzania zmian strukturalnych w ad-
ministracji panstw cztonkowskich®®, ktore wzmacniaja wpltywy swoistej formacji biu-
rokratow podlegtych licznym podmiotom administrujagcym i ktore dziatajg wedtug
niejednolitych zasad®™.

Dodatkowe elementy wzmacniajace legitymacje administracji publicznej to in-
strumenty budujgce przejrzystosc i transparentnos¢ dziatania oraz partycypacje spotecz-
nosci, grup interesow oraz podmiotow majacych interes prawny. Centralne znaczenie
maja gwarancje dostgpu do informacji publicznej, rozciggajace si¢ na dziatalno$¢ wszyst-
kich instytucji unijnych, nie wylaczajac agencji i niezaleznych urzedéw utworzonych na
mocy prawa wtornego, co reguluje art. 15 TFUE"!. Obowigzek informowania spoteczen-
stwa dotyczyt poczatkowo tylko spraw zwigzanych z ochrong srodowiska, lecz z uptywem
czasu spowodowal zmian¢ zasady prawa administracyjnego, nakazujacej ochrong wy-
tacznie interesow podmiotow posiadajacych legitymacje procesowa®’?. Nastgpito

368 1bidem.

5 Przepisy prawa wtornego konstruuja niejednokrotnie obowiazek wyznaczenia odpowiednich orga-
néw administracji na poziomie krajowym, cho¢ nie narzucajg ani nazewnictwa, ani szczegétowego umiej-
scowienia w strukturach administracji panstwowej. Zob. przyktadowo art. 6 dyrektywy ustugowej, w kto-
rym mowa o obowigzku istnienia w panstwach czlonkowskich tzw. pojedynczych punktow kontaktowych
(dyrektywa 2006/123/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 12.12.2006 r. dotyczaca ustug na rynku we-
wnetrznym, Dz. Urz. UE L 376 2 27.12.2006, s. 36).

510 W. WeiB, Der Europdische Verwaltungsverbund. Grundfragen, Kennzeichen, Herausforderungen,
Berlin 2010, s. 147.

71 Nalezy podkresli¢, ze traktat z Lizbony rozszerzyt w sposob istotny regulacje zasady otwartosci
w art. 15 TFUE. Po raz pierwszy posiedzenia Parlamentu Europejskiego i Rady sg jawne, jezeli ich przed-
miotem jest przygotowanie aktow ustawodawczych. Dostep do dokumentdéw jest rOwniez szerszy niz po-
przednio, gdyz dotyczy nie tylko aktow gtdwnych instytucji, lecz takze organow i jednostek organizacyj-
nych Unii, w tym agencji.

572 Podstawowe znaczenie ma w tym wzgledzie Konwencja o dostepie do informacji, udziale spote-
czenstwa w podejmowaniu decyzji oraz dostgpie do sprawiedliwosci w sprawach dotyczacych srodowiska,
sporzadzona w Aarhus 25.06.1998 r. (Dz. U. z 2003 r. Nr 78, poz. 706).
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rozszerzenie na wszystkie przypadki niezaleznie od rodzaju postgpowania i bez koniecz-
nosci wykazywania szczegolnych interesow prawnych szukajacego informacji®”. Roz-
powszechnienie ogolnoeuropejskiej idei prawnej transparentnosci oznacza odejscie od
zasady niejawnosci postgpowania administracyjnego, co jest rOwniez zastuga gwarancji
prawa do dobrej administracji (art. 41 KPP). Konieczne uzupetnienie regulacji unijnych
stanowi ustawodawstwo krajowe dotyczace dostepu do informacji publicznej w poszcze-
golnych panstwach cztonkowskich®™.

Prawo partycypacji moze przybiera¢ rozmaite postaci i formy. Chodzi o uczestnic-
two w sieciach administracyjnych partneréow spotecznych, czyli glownie przedstawicieli
pracodawcow i zwiazkoéw zawodowych oraz organizacji pozarzadowych zajmujacych sig
okreslong dziedzing zycia spotecznego. Ich aktywnos$¢ przejawia si¢ najczesciej w moz-
liwosci zasiadania w komisjach doradczych dziatajacych przy instytucjach i jednostkach
unijnych, czyli przyktadowo przez odestanie przedstawicieli do organéw kierujacych
agencja. Nalezy podkresli¢, ze reforma dokonana przez traktat z Lizbony naktada na in-
stytucje unijne zobowigzanie uznania roli partneréw spotecznych, utrzymywania i uta-
twiania dialogu spotecznego z jednoczesnym poszanowaniem ich autonomii>”.

Innym rodzajem legitymacji jest technokratyczny skiad komitetow i organow
doradczych dziatajgcych w ramach sieci administracyjnych, dysponujacych wiedzg spe-
cjalistyczna i wolnych od naciskow politycznych®. Kolejnym przejawem wzmocnienia
legitymacji jest gwarancja niezaleznos$ci niektorych urzedow i jednostek administracyj-
nych tworzonych przez panstwa czlonkowskie’””. Zrédlem dodatkowej legitymacii jest
tworzenie warunkow konkurencji lub quasi-konkurencji w administracji panstw UE, co
zostato zapoczatkowane w dobie reform New Public Management (NPM)>’8, zas§ wspot-

czesnie jest najpelniej realizowane w ramach OMK. Chodzi o wzrost efektywnosci

513 Zgodnie z rozporzadzeniem (WE) nr 1049/2001 Parlamentu Europejskiego i Rady z 30.05.2001 r.
w sprawie publicznego dostgpu do dokumentdéw Parlamentu Europejskiego, Rady 1 Komisji (Dz. Urz. UE L
145 z 31.05.2001, s. 43) kazdy obywatel Unii, osoba fizyczna lub prawna zamieszkata lub majaca siedzibe
w panstwie cztonkowskim ma prawo dostepu do dokumentow instytucji europejskich.

57 Zob. P. Fajgielski, [w:] Gléwne problemy prawa do informacji w swietle prawa i standardéw mig-
dzynarodowych, europejskich i wybranych panstw Unii Europejskiej, red. G. Sibiga, Warszawa 2014, s. 94.

575 R. Grzeszcezak, Zarzqdzanie dzielone, [w:] Prawo administracyjne Unii..., s. 156.

576 P. Craig, EU Administrative Law, Oxford 2006, s. 144.

577 Tak rozumiang niezalezno$¢ przewiduje zardwno prawo pierwotne (np. art. 130 TFUE stanowiacy
o autonomii bankéw centralnych panstw cztonkowskich), jak i prawo wtérne (np. wymog niezaleznosci
organu krajowego konstruuje przyktadowo art. 51 rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
2016/679 z 27.04.2016 r. w sprawie ochrony 0sob fizycznych w zwigzku z przetwarzaniem danych osobo-
wych i w sprawie swobodnego przeplywu takich danych oraz uchylenia dyrektywy 95/46/WE (ogolne roz-
porzadzenie o ochronie danych) (Dz. Urz. UE L 119 z 4.05.2016, s. 1).

578 Szerzej na temat reform NPM w wybranych panstwach cztonkowskich UE zob. R. Kusiak-Winter,
Performance Management w administracji..., s. 49 i n.
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dzialan administracji przez wprowadzenie obowigzku poréwnywania wynikow dziata-
nia administracji czy upowszechniania przypadkow best practices®™.

Nalezy zauwazy¢, ze chociaz istnieje wiele sposobéw uzupetniania i wzmacniania
tradycyjnej legitymacji demokratycznej podmiotow w sieci o elementy partycypacji
i uczestnictwa, to nie mozna przymknaé oczu na oczywiste dylematy czy zagrozenia
dotyczace odpowiedzialno$ci administracji. Jednym z takich aspektéw jest fakt, ze
w przeciwienstwie do administracyjnego prawa krajowego (np. polskiego czy niemiec-
kiego) prawo unijne nie wprowadza wyraznego rozgraniczenia pomigdzy kooperacja
podmiotow stricte administracyjnych a wspotpraca z udzialem podmiotdéw spotecznych
lub prywatnych°. Stad w literaturze wyrazane sg obawy dominacji w sieciach okreslo-
nego czynnika technokratycznego czy lobbystycznego, ktory moze wywiera¢ istotny
wplyw nie tylko w procesie stosowania prawa, ale 1 rowniez przygotowywania nowych
regulacji prawnych z udziatlem bezposrednio zainteresowanych®®!. Fakt ten nie moze
przystoni¢ przeciwstawnych zagrozen, a mianowicie polityzacji sieci administracji, gdy
przyktadowo jedna silna opcja krajowa pomyslnie forsuje swoje wyobrazenia na temat
regulacji 1 sposobu stosowania prawa w zwigzku z lepszym dostgpem do informacji lub
dysponowania wiedza specjalistyczng’?. Wszystkie te elementy zaciemniajg obraz od-

powiedzialno$ci administracji i prowadzg do uzasadnionych postulatow reform.

3.2. Idea kodyfikacji

Specyfika rozwigzan unijnych, ktore bez watpienia utrudniaja ustalenie odpowie-
dzialnos$ci administracji, jest obowigzywanie ogromnej roznorodnosci przepiséw proce-
duralnych wynikajgcych z pochodnego prawa unijnego®®. Istnienie licznych procedur
jest odbiciem wymogow konkretnych polityk publicznych, ktorych instrumenty realiza-
cji powstaja najczesciej w sposob nieskoordynowany do standardéw wypracowanych

w obszarach innych polityk34.

57 Na ten istotny aspekt uwage zwracal niejednokrotnie Trybunat Sprawiedliwosci, zob. wyrok TS
z 15.07.1970 r. w sprawie C-41/69, ACF Chemiefarma NV przeciwko Komisji Wspolnot Europejskich, Zb.
Orz. 1970, s. 661, EU:C:1970:71; wyrok TS z 24.10.1989 r. w sprawie C-16/88, Komisja Wspélnot Europej-
skich przeciwko Radzie Wspdlnot Europejskich, Zb. Orz. 1989, s. 3457, EU:C:1989:397; wyrok TS
7 27.10.1992 r. w sprawie C-240/90, Republika Federalna Niemiec przeciwko Komisji Wspolnot Europej-
skich, Zb. Orz. 1992, s. I-5383, EU:C:1992:408.

580 T. von Danwitz, op. cit., s. 609 in.

81 Ch. Mollers, Transnationale Behdrdenkooperation. Verfassungs- und volkerrechtliche Probleme
transnationaler administrativer Standardsetzung, ,,Zeitschrift fiir ausldndisches offentliches Recht und
Volkerrecht™ 2005, s. 351; M. Glaser, op. cit., passim; M. Knauff, op. cit., s. 248.

582 Ch. Mollers, Verwaltungsrecht und Politik..., s. 1216.

83 E. Pache, op. cit., s. 107.

8 E. Schmidt-ABmann, Europdische Verwaltung zwischen Kooperation und Hierarchie, [w:] Traditi-
on und Weltoffenheit des Rechts: Festschrift fiir Helmut Steinberger, red. H.-J. Cremer, T. Giegerich,
D. Richter, A. Zimmermann, Berlin 2002, s. 1375.

174



Europeizacja

Jako przyczyne niebywatego wzrostu rozmaitych pragmatyk proceduralnych w UE
wymienia si¢ potrzebe konsolidacji integracji europejskiej wdrozonej reforma traktatu
z Lizbony®. Chodzi o konieczno$¢ ugruntowania osiggnie¢ wspolnego rynku czy unii
walutowej, nie zapominajac o wzmocnieniu chwiejnej akceptacji politycznej wsrod oby-
wateli przez optymalizacje i decentralizacje struktur organizacyjnych i przebiegu pro-
cesow. Jednak specyfika konsolidacji polega na tym, ze w dalszym ciggu w duzym
tempie postepuje wydawanie aktow prawa wtdrnego i poglebia si¢ europeizacja prawa
administracyjnego panstw cztonkowskich. Stad teza o spowolnieniu integracji w wy-
miarze konstytucyjnym i przyspieszeniu w wymiarze administracyjnym>*, przy czym
nie chodzi juz o konsolidacj¢ przez materialne prawo administracyjne, ale normy ogol-
nego, proceduralnego oraz ustrojowego prawa administracyjnego. Uwzgledniajac realia
unijne, nalezy podkresli¢, ze nie moze by¢ mowy o przeprowadzeniu konsolidacji holi-
stycznej, lecz o punktualna, fragmentaryczng i sektorowa. W efekcie nastepuje utrata
orientacji dogmatycznej i w tym sensie konsolidacja to bardziej postulat niz rzeczywi-
sto$¢™’. Tym bardziej pilny jest apel o regulacje porzadkujace.

W zwiazku z tym pojawiajg si¢ propozycje zmian legislacyjnych nakierowane na
sporzadzenie czesciowej kodyfikacji niezmiernie rozbudowanej regulacji prawa wtornego™®.
Przyczynia si¢ one do ujednolicenia zasad odpowiedzialno$ci administracji z punktu wi-
dzenia wymogow demokracji i praworzadno$ci. Zabieg ten wprowadzi uporzadkowanie
w zakresie dopuszczalnych form kooperacji, prawa uczestnictwa, obowiazku udzielania
informacji, pouczania, uzasadniania oraz na temat ochrony prawnej i sposobu dochodzenia
roszczen majatkowych, co w konsekwencji pozwoli na lepsze okreslenie odpowiedzialno-
$ci administracji w systemie wielopoziomowym.

Jednak nalezy mie¢ $wiadomos¢, ze rowniez wprowadzenie czgsciowej kodyfikacji
regulacji proceduralnych na poziomie unijnym nie stanowi panaceum na wszelkie zagro-

zenia dla gwarancji odpowiedzialnosci administracji. Dlatego nalezy uzna¢ centralng role

58 Wolfgang Kahl wyrdznia przy tym pie¢ faz rozwoju integracji europejskiej. Pierwsza faza integra-
cji, datowana od podpisania traktatoéw rzymskich az do konca lat 70. ubiegtego stulecia, to integracja dyna-
miczna zdominowana ideg wolnego rynku i wspomagana stanowieniem prawa s¢dziowskiego, druga faza,
znamionujaca lata 80. XX w., oznacza umacnianie zdobyczy przez podejscia integratywne w zakresie ustro-
ju, procedury i odpowiedzialno$ci instytucji wspolnotowych, trzecia faza, wlasciwa dla lat 90., to prawdzi-
wa ekspansja zadan i polityk wspdlnotowych, potaczona z poglebieniem procesow polityzacji (Traktat
z Maastricht), czwarta faza, datowana na progu tysiaclecia, to starania reformujace oraz piata faza to proba
konsolidacji zdobyczy integracyjnych (traktat z Lizbony). Zob. W. Kahl, Die Europdisierung des Verwal-
tungsrechts..., s. 39. W zwigzku z tym, ze zaproponowana systematyka nie uwzglednia problemu migracyj-
nego i poglebiajacego sie kryzysu UE, nalezy uzupeti¢ fazg konsolidacji o pilne starania panstw cztonkow-
skich na rzecz rozbudowy wplywu rzadoéw i parlamentow krajowych na ksztatt integracji.

586 W. Kahl, Die Europdisierung des Verwaltungsrechts..., s. 41.

587 1bidem.

588 Zob. J. Supernat, B. Kowalczyk (red.), Kodeks postepowania administracji Unii Europejskiej, War-
szawa 2017, passim; M. Ruffert (red.), The Model Rules on EU Administrative Procedures: Adjudication,
Groningen 2016, passim.
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panstwa, ktére ma za zadanie dopilnowa¢, by uczestnictwo organow krajowych w euro-
pejskiej sieci administracji odpowiadato wymogom demokracji, transparentnosci i kontro-
1i°%. Zadaniem narodowych parlamentow stanowigcych ,.epicentrum demokracji” jest
wypracowanie celow, zadan oraz mechanizmoéw funkcjonowania administracji w czasach
otwartej panstwowosci®’. Nalezy pamigtaé, ze rowniez w dobie integracji europejskiej
panstwo jest straznikiem i gwarantem dostarczania ram konstytucyjnych. Stad postulat,
by to ustawodawca krajowy budowat swoiste tgczniki na styku prawa europejskiego i kra-
jowego administracyjnego w celu gwarancji odpowiedzialno$ci administracji®'.

System administracji multicentrycznej oznacza brak jednej wiodacej legitymacii,
poniewaz to zadanie (realizacja polityk unijnych) determinuje architektur¢ podmiotow
w uktadzie sieciowym i wowczas jednoznaczne przypisanie odpowiedzialnosci nie jest
latwe. Z drugiej jednak strony sieci powigzan powstajg jako wynik poszukiwania naj-
lepszych, innowacyjnych i skutecznych rozwiazan. Mozna zatem powiedzie¢, ze docho-
dzi do swoistej konfrontacji tych dwoch waznych wartosci wspotczesnej administracii,
jakimi sg jednoznaczno$¢ odpowiedzialnosci administracji (komu przypisa¢ odpowie-
dzialno$¢) contra najlepsze innowacyjne rozwigzanie, ktore umozliwi rozwigzanie
problemu w najlepszym mozliwym stopniu.

Przeprowadzona analiza wykazuje, ze struktura odpowiedzialno$ci administra-
cji w UE musi w sobie zawiera¢ mechanizm statego balansowania i wywazania potrzeb
skutecznej realizacji polityk unijnych oraz zado$¢uczynienia wymogom legitymacji
demokratycznej. Wyraznie wida¢, ze przewodnim imperatywem wspotpracy w euro-
pejskiej przestrzeni administracyjnej jest poszukiwanie i identyfikowanie elementéw
biurokratycznej racjonalnosci, sposobow rozwijania i wspierania tej racjonalnos$ci
i zbudowania ponadpanstwowego modelu administracji. Poszukiwania te sg oparte na
(neo)funkcjonalistycznych ideach prawa administracyjnego, osadzonych w postgpowa-
niu ekspercko-biurokratycznym i rutynie, ktore zaktadaja niezaleznos¢ od naciskow
politycznych i cigglos¢ dziatania. Jednoczesnie pojawiajg si¢ uzasadnione obawy za-
niedbywania wymogoéw liberalno-demokratycznej odpowiedzialno$ci administracji
1 wowczas glowny nurt badawczy powinien zmierza¢ w kierunku zagadnien ochrony
prawnej jednostek, zagwarantowania transparentnosci dziatania administracji, zacho-
wania standardéw wynikajacych z przepiséw materialnych i proceduralnych oraz pod-
porzadkowania parlamentowi. I chociaz bez watpienia dotychczasowe sukcesy

58 W. Kahl, Die Europdisierung des Verwaltungsrechts..., s. 52.

5% Termin ,,otwarta panstwowo$¢” (offene Staatlichkeit) zostat ukuty na gruncie doktryny prawa nie-
mieckiego i oznacza zgode panstwa wyrazong w konstytucji na przekazanie niektorych praw wladzy suwe-
rennej do organizacji transnarodowej, zob. P. M. Huber, Offene Staatlichkeit: Vergleich, [w:] Handbuch lus
Publicum Europaeum — Wissenschaft vom Verfassungsrecht, red. A. von Bogdandy, P. Cruz Villalén,
P. M. Huber, t. 2, Heidelberg 2008, s. 403—463.

91 W. Kahl, Die Europdisierung des Verwaltungsrechts..., s. 52.
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integracji europejskiej sa wynikiem innowacyjnych rozwigzan wypracowanych przez
czynnik ekspercko-biurokratyczny, to deficyt demokratycznej odpowiedzialnosci ad-
ministracji skutkuje postrzeganiem biurokracji europejskiej jako administracji tajemnej,
wyalienowanej i niewrazliwej na potrzeby i oczekiwania obywateli. Stad pilna potrze-
ba statego balansowania i uwzgledniania wymogow skuteczno$ci i demokratyczne;j
kontroli, bo oba elementy sg niezb¢dne do funkcjonowania tak ambitnego i skompliko-
wanego przedsiewziecia, jakim jest integracja europejska.

4. Odpowiedzialnos¢ w swietle wtadztwa administracyjnego

Odpowiedzialno$¢ administracji wielopoziomowej nalezy oceni¢ w $wietle zasady
praworzadnosci, stanowigcej filar porzadku UE jako wspolnoty prawnej. Poziom posza-
nowania tejze zasady powinien by¢ analizowany w pierwszej kolejnosci nie tyle w odnie-
sieniu do uktadu sieci wspotpracujacych organdw wewnatrz systemu administrowania,
ile w odniesieniu do jednostki usytuowanej na zewnatrz owego uktadu. A zatem warto
postawi¢ pytanie, czy uktad wspotpracy sieciowej, pojmowany jako zmienna i amorficz-
na formacja biurokratow unijnych i krajowych z udziatem podmiotéw spotecznych i pry-
watnych, moze by¢ odpowiedzialny wobec podmiotow zewnetrznych? To natomiast za-
lezy od kwestii, czy sie¢ mozna rozpatrywac¢ w kategoriach wladzy, gdyz wtasnie
sprawowanie wladzy i wladztwa jest uwazane za konstytutywng przestanke wystgpowa-
nia zjawiska odpowiedzialno$ci (rozliczalnosci)®2. Problem polega na tym, ze funkcjono-
wanie UE opiera si¢ na decentralnym sposobie wykonywania prawa unijnego, a zatem
rowniez i dziatania wtadcze sg w wickszosci przypisywane organom krajowym. Dodat-
kowo liczne regulacje prawa wtornego zastrzegaja prawo dysponowania imperium wy-
tacznie dla organéw administracji krajowej*®*. Tym sposobem wiadcze i jednostronne
wkraczanie w sfere praw jednostki nie ma w powszechnym odczuciu silnych konotacji

z poziomem administracji unijne;.

%2 Wtadza jest obok zewnetrznego charakteru instancji oraz spotecznych interakcji elementem konsty-
tutywnym pojecia ,,rozliczalnosci” w tzw. ujeciu waskim, zob. R. Mulgan, , Accountability’: an Ever-expand-
ing Concept?, ,,Public Administration” 2000, No. 78, s. 555; J. Supernat, O pojeciu rozliczalnosci..., s. 36.

93 Tak jest na przyktad w przypadku Europejskiego Ugrupowania Wspotpracy Terytorialnej, ktore
moca rozporzadzenia posiada osobowo$¢ prawna UE w najszerszym z mozliwych wymiarow obowiazuja-
cych w panstwach cztonkowskich, lecz nie jest dopuszczalne przekazywanie na jego rzecz uprawnien wiad-
czych administracji panstw cztonkowskich, zob. art. 7 ust. 4 rozporzadzenia (WE) nr 1082/2006 Parlamen-
tu Europejskiego i Rady z 5.07.2006 r. w sprawie europejskiego ugrupowania wspoélpracy terytorialnej
(EUWT) (Dz. Urz. UE L 210 z 31.07.2006, s. 19, ze zm.). W odniesieniu do cytowanej regulacji Marcin
Krzymuski i Philipp Kubicki wysuwaja uzasadnione glosy krytyczne, wedle ktorych brak mozliwosci dys-
ponowania imperium przez EUWT niweczy w niektorych przypadkach skuteczna realizacje postawionych
celéw, zob. M. Krzymuski, P. Kubicki, EUWT 2.0? Reforma rozporzgdzenia o europejskich ugrupowaniach
wspolpracy terytorialnej szansq na oZywienie wspolpracy transgranicznej podmiotow publicznych, ,,Samo-
rzad Terytorialny” 2015, nr 6, s. 29.
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W odniesieniu do zadan wymagajacych intensywnej kooperacji sieci administra-
cji jednostka stoi wobec rozstrzygniec¢ ,,swojej” administracji. Jest to mylace, poniewaz
przyktadowo ztozone procedury administrowania funduszami unijnymi odbywaja si¢
w ramach zarzadzania dzielonego, ktore oznacza odejscie od sztywno przyznanych
kompetencji skupionych w rekach jednego organu administracji®*. I chociaz beneficjent
srodkow ma do czynienia z administracja wlasnego kraju, to rozstrzygniecia wynikaja
z rezimu kompetencji dzielonych pomi¢dzy organami unijnymi i krajowymi*>. W kon-
sekwencji powinna by¢ zatem rowniez mowa o odpowiedzialnosci dzielonej w systemie
administrowania funduszami. Odmienng kwesti¢ stanowi spoteczny odbiér subwencji,
czy maja by¢ traktowane w kategoriach administracji Swiadczacej czy rowniez wladztwa
administracyjnego®**? Nawet jesli sprawowanie imperium pozostaje w r¢kach organdéw
administracji krajowej, to nalezy pamietac, ze prawo panstw cztonkowskich caly czas
podlega przemoznym wptywom europeizacji. Mozna tu wymieni¢ przyktady korzystnie
wplywajace na ochrone sytuacji prawnej jednostki, jak chociazby wprowadzenie obo-
wigzku sprawiedliwego i bezstronnego postepowania (art. 6 EKPC*7) czy wprowadzenie
prawa do dobrej administracji (art. 41 KPP)>5.

3% Mowa tu o administracji dzielonej / zarzadzaniu dzielonym (shared administration / shared mana-
gement), ktorych fenomen trafnie okreslit Komitet Niezaleznych Ekspertow utworzony przez Parlament
Europejski w 1999 r. Jego zdaniem ,,administracja dzielona sktada si¢ z form wspotpracy (interakcji admi-
nistracyjnych) stuzacej zarzadzaniu programami unijnymi, gdy Komisja i panstwa cztonkowskie maja od-
rebne zadania administracyjne, ktore sa wspotzalezne 1 prawnie zdeterminowane (majg podstawy w prawie
UE), i gdy zaréwno Komisja, jak i administracje krajowe musza wykonywac swoje odrebne zadania w celu
skutecznej implementacji polityki wspolnotowe;j”, zob. Committee of Independent Experts. First Report on
Allegations regarding Fraud, Mismanagement and Nepotism in the European Commission 15 March 1999
— podaje za: J. Supernat, Administracja w Unii Europejskiej — podzialy i postacie, AUWr No. 3661, ,,Prze-
glad Prawa i Administracji” 2015, t. C, cz. 1, s. 110.

5% Inna sprawa, ze prawo wspolnotowe unijne np. w zakresie rynkow rolnych tak mocno determinuje
dziatanie administracji krajowych, Ze tej ostatniej nie pozostaje wiele miejsca na realizowanie prawa krajo-
wego i spetnianie oczekiwan politycznych stawianych przed ustawodawca krajowym.

% Ukryte elementy wladztwa w dziataniach administracji $§wiadczacej wida¢ na przyklad w zakresie sub-
wencjonowania rolnictwa, gdyz regulacje dotyczace przyznawania srodkoéw pomocowych sa niezmiernie dro-
biazgowe i skomplikowane, za$ system rozliczania i sankcjonowania nieprawidtowosci tworzy system wiad-
czych dziatan europejskiej administracji ustugowej. Na marginesie nalezy doda¢, ze dylematy zwigzane
z powigzaniami administracji $wiadczacej i wladczej wyrazali ponad wiek temu Maurice Hauriou i Léon Dugu-
it w polemice po$wigcone;j roli i znaczeniu puissance public oraz service public, zob. P. Schiera, op. cit., s. 418.

97 Jako przyktad mozna tu podaé konieczno$¢ modyfikacji tradycyjnych instytucji prawa francuskiego,
do ktorych bez watpienia nalezy Conseil d’Etat, w zwiazku z obowigzkiem dostosowania do wymogow
art. 6 EKPC. Chodzito o to, czy wymogi bezstronnego post¢gpowania sa do pogodzenia podwojng funkcja
Conseil d’Etat, zarazem i orzecznicza, i doradcza dla rzadu. Zob. wyrok Europejskiego Trybunatu Praw
Czlowieka z 28.09.1995 r. w sprawie Procola/Luxemburg; Nr 65411/01, sygn. 14570/89; wyrok Europej-
skiego Trybunatu Praw Cztowieka z 09.11.2006 r. w sprawie Sacilor-Lormines c. France, sygn. 65411/01.

% Gwarancja prawa do dobrej administracji jest wprawdzie obowiazkiem wytacznie instytucji unij-
nych, a nie krajowych, niemniej jednak na funkcjonowanie administracji krajowej widoczny jest wptyw
zaréwno art. 41 KPP, jak i Europejskiego Kodeksu Dobrej Administracji (EKDA). Ostatni z wymienio-
nych aktow zalicza si¢ do rzedu soft law 1 stanowi uszczegdlowienie postanowien art. 41 KPP (zob. rezo-
lucja Parlamentu Europejskiego z 6.09.2001 r. w sprawie Europejskiego Kodeksu Dobrej Administracji
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Inng przyczyna niedostrzegania elementow imperium na poziomie sieci wspot-
pracy organow jest nieuchronna koniecznos¢ zdystansowania si¢ od kategorii panstwa
postrzeganego tradycyjnie jako jedyne zrodto imperium. Jest to problem odczuwalny
i wyrazisty w odniesieniu do panstw jednolitych, do ktorych nalezy Polska. O ile bowiem
w panstwach federalnych cecha konstytutywna ustroju jest rozproszenie elementow
wladztwa, za$§ analiza traktatow wskazuje liczne paralele do konstytucji panstw typu
federalnego™”, to faktycznie w panstwach unitarnych jest to fenomen nieporéwnywalny
z wezesniejszymi doswiadczeniami. Wydaje sie jednak, ze w przesztosci rowniez i same
Wspolnoty Europejskie borykaty sie z tak rozumianym ,,problemem wiadztwa”, dostrze-
gajac go wylacznie po stronie panstw cztonkowskich®. Swiadczyé o tym moze chociaz-
by obowigzywanie réznych reziméw odpowiedzialnosci odszkodowawczej panstw czton-
kowskich i Wspolnot®®!, Konsekwentnie utrzymywana linia orzecznictwa Europejskiego
Trybunatu Sprawiedliwos$ci przewidywala bowiem mniejszy zakres odpowiedzialnosci
odszkodowawczej Wspolnot niz panstwa cztonkowskiego i dopiero w pozniejszym okre-

sie zniesiono te niezrozumiate dysproporcje®®?.

(European Code of Good Administrative Behaviour), Dz. Urz. UE C 25 z 29.09.2011, s. 3. Jako przyktad
mozna wskaza¢ orzecznictwo sadow administracyjnych w Polsce, w ktorym jest wyrazne odniesienie do
standardow europejskich zapisanych w art. 41 KPP oraz w EKDA. Przyktadowo w latach 2004—2011 NSA
i WSA powotywaly si¢ odpowiednio 90 i 490 razy na postanowienia EKDA. Jak zauwaza 1. Leszczynski,
»Wykorzystywanie regulacji Kodeksu nie wiaze si¢ rzecz jasna, i wigza¢ si¢ nie moze, z powotywaniem
jego przepisow jako podstawowego, czy tym bardziej samodzielnego argumentu walidacyjnego (jako
podstawy normatywnej oceny decyzji administracyjnej), ktory w tym kontekscie stanowi¢ moze sktadnik
normy stanowigcej podstawe wyroku ustalajacego konsekwencje naruszenia tych standardow w postaci
uchylenia decyzji administracyjnej. Odgrywaja one przede wszystkim rol¢ argumentow interpretacyj-
nych, zwykle uzupetniajacych w stosunku do argumentéw ptynacych z wyktadni przepisow krajowych,
zawsze wskazujacych wyraznie na konotacje aksjologiczng”. Zob. L. Leszczynski, Europejski Kodeks
Dobrej Administracji..., s. 20.

59 W tym zakresie szczegolne znaczenie ma art. 4 ust. 3 TUE stanowigcy zasade lojalnej wspotpracy,
ktorej celem jest wyznaczenie podstawy federacyjnej struktury UE jako zwigzku konstytucyjnego (niem.
Verfassungsverbund). Porownywanie UE do struktury panstw federalnych jest niezmiernie popularne wsrod
przedstawicieli doktryny, pomimo krytycznego stanowiska w tej sprawie Trybunatu Sprawiedliwosci, zob.
wyrok TS z9.08.1994 r. w sprawie C-359/92, Niemcy przeciwko Radzie UE, Zb. Orz. 1994, EU:C:1994:306.

600 Zasade odpowiedzialno$ci odszkodowawczej panstwa jasno sprecyzowano w orzeczeniu Europe;j-
skiego Trybunatu Sprawiedliwosci, zob. wyrok TS z 19.11.1991 r., w sprawach potaczonych C-6/90
1 C-9/90, Andrea Francovich i Danila Bonifaci i inni przeciwko Rebublice Wioskiej, Zb. Orz. 1991, 5. 1-5357,
EU:C:1991:428.

801 Jako jedna z pierwszych na ten aspekt zwrocita uwage Angela Ward, zob. A. Ward, Juridical Review
and the Rights of Private Parties in EC Law, Oxford 2000, s. 318. Autorka wskazuje na wcze$niejsze
orzecznictwo ETS, ktore stosowaly odmienne kryteria odpowiedzialno$ci odszkodowawczej panstwa, gdzie
wystarczato naruszenie zasady prawnej nakazujacej jednostce przyznanie praw, za§ Wspolnota ponosita
odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza wedtug tagodniejszego rezimu z art. 215 ust. 2 EWG w razie narusze-
nia normy ochronne;j.

602 Wspolczesne orzecznictwo TS UE znosi te dysproporcje, zob. np. wyrok TS z 4.07.2000 r. w spra-
wie C-352/98 P, Laboratoires pharmaceutiques Bergaderm SA i Jean-Jacques Goupil przeciwko Komisji
Wspolnot Europejskich, Zb. Orz. 2000, s. 1-5291, EU:C:2000:361 oraz wyrok TS z 12.07.2005 r. w sprawie
C-198/03 P, Komisja Wspolnot Europejskich przeciwko CEVA Santé Animale SA i Pfizer Enterprises Sarl,
Zb. Orz. 2005, s. 1-6357, EU:C:2005:445.
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Kolejna przyczyna pomijania wladztwa w uktadzie wspolpracy sieciowej poziomu
unijno-krajowego moze leze¢ w systematyce prawa unijnego. O ile w panstwach Europy
kontynentalnej, jak Francja, Niemcy czy Polska, uksztattowata si¢ ta szczegolna gataz
prawa okreslana rowniez mianem ,,prawa wladzy publicznej” lub ,,prawa egzekutywy
panstwowej”, o tyle na poziomie UE nie ma mowy o antynomii prawa cywilnego i ad-
ministracyjnego. Jest to tym bardziej zrozumiate, gdyz legislacje europejskie w imi¢
umacniania wspolnego rynku kreujg konieczno$¢ prywatyzacji zadan publicznych czy
korzystania w administracji z klasycznych instrumentéw prawa cywilnego. W warunkach
panstw systemu kontynentalnego podkresla si¢, ze kwestia dychotomicznego podziatu
prawa jest szczegolnie istotna dla zagadnienia odpowiedzialnosci administracji sprawu-
jacej wladztwo. W istocie cate prawo administracyjne jest nakierowane na ochrong praw
jednostki przed wtadzg dyskrecjonalng administracji i w zwigzku z tym usprawiedliwia
wystepowanie szczegdlnego rezimu odpowiedzialnosci administracji. Z drugiej jednak
strony, jezeli popatrzymy na prawo administracyjne jako t¢ szczeg6lng gataz prawa,
ktora deroguje przepisy prawa cywilnego w odniesieniu do administracji i relacji admi-
nistracja—obywatel, to zauwazymy wyrazna paralel¢ do catego prawa unijnego, ktoremu
przystuguje pierwszenstwo i bezposrednio$¢ obowigzywania we wszystkich panstwach
cztonkowskich®®,

Jednak wydaje si¢, ze podstawowa przyczyna ignorowania elementu wiadztwa
w UE wynika z systemu administrowania wymagajacego podejmowania intensywne;j
wspotpracy wykazujacej glebokie powigzania informacyjno-koordynacyjne sieci organow
1 instytucji umiejscowionych na réznorodnych poziomach. I chociaz okreslenia typu
wielopoziomowos¢, sieciowos$é, policentryczno$¢ czy multicentryczno$¢ trafnie opisuja
rzeczywisto$¢ administrowania, to sg jednoczesnie szalenie nieprecyzyjne dla ujecia
odpowiedzialno$ci struktur administracyjnych i tym samym nieprzydatne dla poszuki-
wania mozliwych rozwigzan problemu odpowiedzialno$ci administracji.

Juz samo kreslenie administrowanie czy zarzadzanie multicentryczne jako kate-
goria ukuta na gruncie nauk politycznych sugeruje, ze ile pozioméw administrowania,
tyle osrodkéw wiladzy. Rowniez nazwa ,,sie¢”, uzywana coraz czes$ciej w doktrynie
prawniczej na okreslenie kooperacji administracji w UE, jest zwodnicza, gdyz sugeruje
zatracanie elementow wladztwa®®. Jak wynika z przeprowadzonych wczesniej wywodow,
w sieci rownie wazne co informacja i koordynacja sa elementy hierarchii pomigdzy
jednostkami administracyjnymi oraz elementy wladztwa w stosunku do podmiotow
zewnetrznych. Nalezy stwierdzi¢, ze w odniesieniu do kooperacji podmiotow

administrujacych w systemie multicentrycznego zarzadzania nie moze by¢ mowy

3 A. von Bogdandy, op. cit., s. 15.
804 T, GroB, Verantwortung und Effizienz..., s. 154.
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o rozumieniu sieci administracji jako antynomii wobec klasycznych przejawdw hierarchii
organizacyjnej. Innymi stowy — wystepowanie uktadow sieciowych nie oznacza rezy-
gnacji z hierarchii i instrumentéw wiadczych wedle zasady albo-albo®®. W zwigzku
z tym w doktrynie wysuwane sg postulaty, by kierowa¢ uwage na mechanizmach jed-
noczacych te oba przeciwstawne zjawiska®’. Takg kategorig jest koordynacja czy teoria
governance, ktdra jednakze nie przystaje do sposobu rozwigzywania problemow odpo-
wiedzialno$ci administracji prezentowanych w niniejszych wywodach®’.

W zwigzku z powyzszym nalezy stwierdzi¢, ze rowniez (a moze przede wszystkim)
w sytuacjach, gdy rozstrzygnigcia administracji wymagaja duzego nasilenia kooperacji
w sieci organow administracji, niebywatego znaczenia nabierajg gwarancje ochrony praw
jednostki. Skoro zatem, jak wczesniej wykazano, trudno jest w sposob jednoznaczny
przypisa¢ odpowiedzialnos¢ jednemu organowi, to centralna uwaga powinna by¢ kiero-
wana na przejrzysty rozktad kompetencji proceduralnych organéw administracyjnych
potaczony z zagwarantowaniem praw procesowych jednostki lub zainteresowanych
podmiotéw i skutecznej ochrony sadowej praw jednostki. Rownie wazna jest koniecznos$¢
ustalenia sposobu dochodzenia odpowiedzialnosci odszkodowawcze;.

Na przestrzeni lat obserwujemy w UE stalg poprawe dostepnosci ochrony prawne;j
jednostki, ktorej towarzyszy sukcesywne zmniejszanie barier wnoszenia skargi przez
jednostke do TSUE. W tym kontek$cie pozytywnie nalezy oceni¢ gwarancje prawa
jednostki do dobrej administracji zapisang w art. 41 KPP, ktora jest nakierowana na
wzmocnienie procesowej pozycji osob indywidualnych, szczegélnie w sytuacjach jed-

608 Potwierdza to rowniez art. 47

nostronnego 1 wladczego wkraczania w sferg jej praw!
KPP gwarantujacy standardy ochrony prawnej®®”. Niezmiernie istotne jest rozpatrywanie
wspotpracy w sieci w kontekscie oddzialtywania na prawa podstawowe i prawa cztowie-
ka, czy na zakres wolnosci jednostki, w tym unijnych wolnosci rynkowych.
Rozpatrywanie odpowiedzialnosci administracji sieciowej w konteks$cie wladztwa
administracyjnego i wynikajacych stad wymogoéw przestrzegania praworzadnosci jest

ze wszech miar uzasadnione. W tym wzgledzie nie ma wigkszego znaczenia, czy to

05 W. Kahl, Der Europdische Verwaltungsverbund: Strukturen — Typen — Phdnomene, ,,Der Staat“
2011, Bd. 50, Nr. 3, s. 353-387.

66 C. Franzius, Governance und Regelungsstrukturen, ,,Verwaltungsarchiv* 2006, Bd. 97, s. 186.

07 Za pomoca teorii governance w politologii jest opisywany fenomen wielosci podmiotow, z ktorych
kazdy podaza za urzeczywistnianiem dobra wspolnego i interesu publicznego. Natomiast z prawnego punk-
tu widzenia wazne jest uchwycenie kompetencji do dziatania kazdego organu z osobna w celu przypisania
mu odpowiedzialnosci, co z kolei nie jest przedmiotem badan politologéw. Zob. M. Ziirn, Introduction, [w:]
Handbook on Multi-level Governance, red. H. Enderlein, S. Wilti, M. Ziirn, Northampton 2010, s. 2.

608 Szerzej na ten temat R. Siucinski, Prawo do dobrej administracji w ujeciu komparatystycznym, [w:]
Aksjologia prawa..., s. 295 i n.

09 Zob. M. Gorski, Prawo do skutecznego srodka prawnego w art. 47 Karty Praw Podstawowych UE
— znaczenie i deficyty, ,,Europejski Przeglad Sadowy” 2016, nr 8, s. 39.
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prawo unijne czy krajowe zawiera instrumenty wtadcze. Obowigzek implementacji
i wykonywania prawa unijnego przez organy krajowe skutkuje tym, ze te ostatnie sa
w znaczeniu funkcjonalnym organami UE. W zwigzku z tym nalezy stwierdzi¢, ze ele-
ment imperium powinien by¢ uwazany za tworzacy tozsamos¢ i identyfikacje admini-
stracji w sieci wspotpracy organdéw administracji i wspottworzy element konstytutywny
odpowiedzialno$ci administracji w Unii Europejskie;.
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Rozdziat V

Konstytucjonalizacja

1. Konstytucjonalizacja a jurydyzacja

Dotychczasowe rozwazania byty prowadzone glownie przez pryzmat relacyjno-
$ci polityki i administracji w strukturze odpowiedzialno$ci. W zwigzku z tym moga
sie¢ pojawi¢ watpliwosci co do koniecznosci wyodrgbniania niniejszego rozdziatu,
skoro zaréwno ustrojodawca konstytucyjny, jak i ustawodawca to ta sama instancja
naktadajaca odpowiedzialno$¢. Bo chociaz formalnie uchwalenie ustawy zasadniczej
wymaga kwalifikowanej wigkszosci glosoéw (art. 235 Konstytucji RP), za§ pozostate
akty prawa podlegaja — z reguty — zwyklej procedurze przyjecia (art. 120 Konstytucji
RP), to parlament jako mocodawca administracji pozostaje w tej samej konstelacji
politycznej. Jaki jest zatem sens rozpatrywania konstytucjonalizacji jako odrebne;j
kategorii ksztattujacej strukture odpowiedzialno$ci administracji? Otoz taki zabieg
nakazuje przyjecie zatozenia, ze konstytucjonalizacja to co$ wiecej niz jeden tekst
normatywny o nazwie ,,konstytucja”. Istota konstytucjonalizacji polega na oddzialy-
waniu i promieniowaniu ponadczasowych warto$ci ogolnoludzkich, okre$lanych mianem
praw cztowieka lub praw podstawowych jednostki. O ile zakres dziatania konstytucji
jest ograniczony do jednego panstwa, o tyle proces konstytucjonalizacji ma zdecydo-
wanie szerszy zakres, poniewaz prawa cztowieka sg rowniez przedmiotem regulacji
prawa miedzynarodowego.

Odnoszac si¢ do samego terminu konstytucjonalizacji, nalezy wskaza¢ na niejed-
noznacznos¢ terminologiczng badanego zjawiska. Chodzi o to, ze w doktrynie polskiej
przewaza statyczne rozumienie konstytucjonalizacji, gdyz jest najczesciej tematyzowa-
na w konteks$cie podniesienia badz postulatu podniesienia norm prawnych do rangi
konstytucji. W tym podejsciu jest badana konstytucjonalizacja okreslonych instytucji

czy rozwigzan prawnych, jak prokuratura®’, prawo do informacji publicznej®'!, ochrona

610 M. Mistygacz, Konstytucjonalizacja prokuratury, [w:] Ustrdj polityczny panstwa. Polska, Europa,
Swiat. Prace ofiarowane Profesorowi Tadeuszowi Moldawie z okazji siedemdziesieciolecia urodzin, red.
S. Sulowski, J. Szymanek, Warszawa 2013, s. 139-150.

11 R. Chrusciak, Konstytucjonalizacja prawa do informacji publicznej — uwagi na tle art. 61 Konstytu-
cji RP, [w:] 25 lat transformacji ustrojowej w Polsce i w Europie Srodkowo-Wschodniej, red. E. Gdulewicz,
W. Ortowski, S. Patyra, Lublin 2015, s. 327-340.
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prywatnos$ci®? czy prawo do wystapienia Polski z Unii Europejskiej®". Takie ujecie ma
charakter statyczny, poniewaz oddaje obowiazujacy badz postulowany stan regulacji
i nalezy je utozsamiac z konstytucja jako obowigzujacym aktem normatywnym.

Jednak interesujgca nas konstytucjonalizacja zasadza si¢ na rozwoju i pojawianiu
si¢ zmian w okreslonych odcinkach czasu. Ztozone i dynamiczne procesy konstytucjo-
nalizacji zachodza nie tylko w odniesieniu do konkretnych galezi prawa, ale rowniez
catych systemow prawnych. Stad doktryna odnosi fenomen konstytucjonalizacji do ca-
losci systemu prawa wewnetrznego oraz w odniesieniu do prawa ponadnarodowego. Na
tym tle wytaniajg si¢ dwie ptaszczyzny badawcze konstytucjonalizacji — krajowa i mie-
dzynarodowa. W odniesieniu do odpowiedzialnosci administracji zostanie wykazane,
ze obie ptaszczyzny sa ze sobg $cisle powigzane, poniewaz ta o charakterze migdzyna-
rodowym naktada si¢ i oddzialuje na krajowa.

Jesli chodzi o ptaszczyzng wewnatrzpanstwowa, to priorytetowe znaczenie ma
dostosowanie i zmienianie prawodawstwa zwyktego do wymogow konstytucji, przy
czym procesy te nie wyczerpuja si¢ w prostym wypelnianiu nakazow czy zakazoéw pty-
ngcych z prawa najwyzszego. Nie chodzi tu zatem o zwykte dostosowanie ustawodawstwa
do wymogow zawartych w konkretnych przepisach czy wynikajacych z zasad wyraznie
sformutowanych w konstytucji. Fundamentalne znaczenie ma misja nakierowania cate-
go porzadku prawnego na realizacj¢ zasadniczych celow i wartosci ogélnoludzkich za-
wartych w prawie najwyzszym®“.

Nalezy podkresli¢, ze nie tylko konstytucja, jako akt najwyzszy w panstwie, jest
nos$nikiem wartosci ogolnoludzkich i ponadczasowych prawidetl. Przeciwnie — prawo
juz ze swej istoty stuzy pewnym celom i warto$ciom, nawet jesli nie zostaty wskaza-
ne w tekScie prawnym expressis verbis®>. W zwigzku z tym nalezy stwierdzié, ze
catos$¢ systemu prawa oraz jego szczegdlowe galezie zawieraja pewien, sobie wlasciwy
tadunek aksjologiczny. W literaturze przedmiotu istnieja opracowania identyfikujace

zestaw wartos$ci transportowanych przyktadowo przez prawo administracyjne®',

612 A, Bier¢, P. Zawirska, Konstytucjonalizacja ochrony prywatnosci na tle standardéw europejskich,
[w:] Pigtnascie lat Konstytucji RP z 1997 roku. Inspiracje, uregulowania, trwatosé, red. J. Kucinski, War-
szawa 2012, s. 117-135.

613 Z. Cieslik, Konstytucjonalizacja wystgpienia Polski z Unii Europejskiej — problematyka prawna,
[w:] Prawo Unii Europejskiej a prawo konstytucyjne panstw cztonkowskich, red. S. Dudzik, N. Péttorak,
Warszawa 2013, s. 109—-121.

614 G. F. Schuppert, C. Bumke, Die Konstitutionalisierung der Rechtsordnung, Baden-Baden 2000, s. 57.

615 7. Ziembinski, Problemy podstawowe prawoznawstwa..., s. 137; A. Bator, W. Gromski, S. Kaz-
mierczyk, Przepisy prawa, [w:] Wprowadzenie do nauk prawnych. Leksykon..., s. 203 i n.

616 Na temat aksjologii prawa administracyjnego zob. w szczegdlnosci monumentalne dwutomowe dzie-
o pt. Aksjologia prawa administracyjnego, ktore si¢ ukazato pod redakcja naukowa Jana Zimmermanna,
Warszawa 2017, passim. Z wczesniejszych opracowan zob.: Wartosci w prawie administracyjnym: V Kra-
kowsko-Wroclawskie..., passim; Z. Duniewska, Zakres regulacji prawa administracyjnego materialnego
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podatkowe®"’

czy karne®® jako uzasadnienie dla dokonywanych typologii. A zatem
W sytuacji zatracania ostrosci delimitacji wskazywany jest fenomen przenikania war-

tosci z jednej do drugiej gatezi prawa. Przyktadowo w aktualnym dyskursie w sprawie

619 620

prywatyzacji prawa migdzynarodowego®’ i administracyjnego® oraz publicyzacji

prawa prywatnego®!

wystepuje argumentacja aksjologiczna. W zwigzku z tym nalezy
skonstatowac¢, ze podstawy aksjologiczne wyrdznione w obrebie poszczegolnych dzia-
tow prawa maja w zalozeniu charakter autonomiczny, czyli nichierarchiczny, co jednak
nie wyklucza ich wzajemnego przenikania®??.

Co innego wartoS$ci zapisane w prawie konstytucyjnym. Konsekwencja nadrzed-
nosci norm konstytucyjnych w ramach przyjetego systemu zrodet prawa jest zatozenie
o szczegoblnej randze wartosci zawartych w prawie najwyzszym. Oznacza to, ze rowniez
konstrukcja odpowiedzialnos$ci administracji powinna by¢ budowana na podstawie war-
tosci ogolnoludzkich zapisanych w konstytucji.

Punktem wyjscia do rozwazan jest zatozenie, ze prawo administracyjne —i w prze-
sztos$ci, 1 wspolczesnie — wykazuje szczegodlng intensywno$¢ odniesien i powigzan

623 Jednak w przeszlosci ten ,,genetyczny” zwiazek byt wy-

z prawem konstytucyjnym
prowadzany nie tyle z uwagi na wspdlng warstwe aksjologiczna, ile z uwagi na regula-
cje o szczegdlnej doniostosci ustrojowo-politycznej, co wywodzi si¢ jeszcze z czasow,

kiedy zagadnienia obu dyscyplin byty rozpatrywane wspdlnie w ramach tzw. prawa

— wyznaczenie pojecia instytucji tego prawa, [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 7: Prawo administra-
cyjne..., s. 126; Z. Cieslak, Istota i zakres prawa administracyjnego..., s. 55.

617 Na temat aksjologii prawa podatkowego zob. np. A. Gomutowicz, Podatki a etyka, Warszawa 2013,
passim.

618 Na temat aksjologii prawa karnego zob. np. M. Trafny, Zasada humanitaryzmu w kodeksie karnym,
,,Prokuratura i Prawo” 2007, nr 3, s. 38 i n.

619 Na temat prywatyzacji prawa publicznego mi¢gdzynarodowego zob. O. Dérr, ,,Privatisierung” des
Vélkerrechts, ,JJuristen Zeitung” 2005, Nr. 19, s. 905.

620 Na temat prywatyzacji prawa administracyjnego oraz wiazacych si¢ z tym konsekwencji aksjo-
logicznych zob. w szczegolnosci J. Jezewski, Administracja pod rzqdem prawa cywilnego. Z badan po-
rownawczych nauki prawa administracyjnego, Wroctaw 1974, passim; idem, Prawo stosowane jako kry-
terium rozgraniczenia drogi administracyjnej i drogi sqdowej, [w:] Kryzys prawa administracyjnego,
t. 3: Wypieranie prawa administracyjnego przez prawo cywilne, red. A. Doliwa, S. Prutis, Warszawa
2012,s. 13 in.

621 Aksjologiczne konotacje publicyzacji prawa prywatnego sa wyraznie widoczne w kontekscie kon-
cepcji horyzontalnego skutku praw podstawowych, zob. B. Skwara, Drittwirkung jako przejaw publicyzacji
prawa prywatnego, [w:] Ksiega jubileuszowa Profesora Jerzego Jaskierni, red. M. Czarny 1 K. Spryszak,
Torun 2012, s. 235.

22 W niemieckiej literaturze przedmiotu ten swoisty obszar wspotzalezno$ci prawa cywilnego i prawa
administracyjnego i przenikania wartosci okreslany jest mianem ,,porzadkéw zbiorczych” (Auffangordnun-
gen), zob. W. Hoffmann-Riem, Offentliches Recht und Privatrecht als wechselseitige Auffangordnungen,
[w:] Offentliches Recht und Privatrecht als wechselseitige Auffangordnungen, red. W. Hoffmann-Riem,
E. Schmidt-ABmann, Baden-Baden 1996; E. Schmidt-ABmann, Ogdlne prawo administracyjne...,s. 373.

623 J. Zimmermann, Jednos$¢ prawa administracyjnego..., s. 813.
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panstwowego®*. Wydaje si¢, ze to wlasnie brak mozliwosci lub woli ,,precyzyjnego
rozdziatu™*® miedzy sprawami politycznymi a czysto administracyjnymi byt w prze-
sztosci przyczyna spektakularnej konkurencji miedzy legislatorem konstytucyjnym
a legislatorem administracyjnym o wplywy nad ustalaniem zasad odpowiedzialnosci
administracji.

Dlatego w niniejszym rozdziale na poczatku bedzie ukazana perspektywa histo-
ryczna, ktora uswiadamia odmienne $ciezki rozwoju administracji w Europie. W konse-
kwencji zostanie wykazane, ze odpowiedzialnos¢ administracji moze by¢ albo catkowicie
poddana tradycji konstytucyjnej, albo wytacznie prawu administracyjnemu, wiodgcemu
byt paralelny i autonomiczny od konstytucji. Wspotczesnie mozna zaobserwowac, ze
struktura odpowiedzialnosci jest budowana w coraz $cislejszym zwigzku i na podstawie
prawa najwyzszego. Podejscia wspotczesne wykazuja w wiekszosci konkretyzujaca funk-
cje prawa administracyjnego, ktore rozwija oraz uszczegoétowia zasady i instytucje za-
warte w ustawie zasadniczej®®. W tym konteks$cie odpowiedzialno$¢ administracji po-
winna by¢ oceniana pod katem realizacji wartosci wywiedzionych z konstytucji, ktore
nastepnie skonkretyzowano i rozwinigto w przepisach prawa administracyjnego.

Jesli chodzi o ptaszczyzne miedzynarodowa, to nalezy stwierdzi¢, ze badanie
konstytucjonalizacji wykraczajace poza granice suwerennego panstwa powinno prze-
biega¢ z uwzglednieniem perspektywy komparatystycznej. Wowczas punktem wyjscia
jest analiza konstytucji w poszczeg6lnych panstwach Europy, by nastepnie przez iden-
tyfikacj¢ elementow wspolnych i ewentualnych réznic przenie$¢ analizg prawa admini-
stracyjnego na wyzszy poziom niz rozwazania teoretycznoprawne ograniczone do wng-
trza systemu jednego panstwa®”’. Z perspektywy rozwoju europejskiej przestrzeni
prawnej, a zwlaszcza tradycji panstwa prawa, nalezy podkresli¢ fundamentalne znacze-
nie podstawowych warto$ci ludzkich jako fundament odpowiedzialnosci administracji
i element wspdlny, taczacy poszczegdlne porzadki prawne panstw Europy. Dlatego

w dalszych rozwazaniach szczeg6lna uwaga bedzie zwrdcona na znaczenie praw

6024 Przyktadowo Feliks Ochimowski rozumiat prawa polityczne jako unormowania, ktore reguluja sto-
sunki ludzi jako cztonkow zwigzku panstwa. Dla tego Autora centralne znaczenie mialy zatem dziedziny
ztgczone ideg panstwowosci, wewnatrz ktorych mozna wyrdzni¢ normy prawa konstytucyjnego oraz admi-
nistracyjnego, zob. F. Ochimowski, Prawo administracyjne, Warszawa 1919, s. 6. Z kolei Franciszek Ksa-
wery Kasparek taczyt nauke o panstwie z nauka prawa administracyjnego, zob. F. K. Kasparek, op. cit., s. 65
— podaje za: Polski stownik biograficzny, hasto: Kasparek..., s. 176-178.

625 Warto podkresli¢, ze w doktrynie od samego poczatku wysuwano postulaty precyzyjnego rozroznie-
nia prawa panstwowego (politycznego) od administracyjnego, gdyz — jak obrazowo sformutowat Carl Frie-
drich von Gerber — ,,co innego be¢dg zawiera¢ uregulowania odnosnie prerogatyw stanu posiadaczy ziem-
skich, a co innego odnos$nie zwalczania zarazy bydta”, zob. C. F. von Gerber, Grundziige eines Systems des
deutschen Staatsrechts, Leipzig 1865, s. IX.

626 P Tuleja, Stosowanie Konstytucji RP w swietle zasady jej nadrzednosci (wybrane problemy), Kra-
kow 2003, passim.

627 E. Schmidt-ABmann, S. Dagron, op. cit., s. 395.
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podstawowych w procesach konstytucjonalizacji prawa administracyjnego, ktore kon-
struuje strukture odpowiedzialno$ci administracji.

Konstytucjonalizacja powinna by¢ postrzegana jako motor postepu konwergenciji
autonomicznych systemow prawnych w Europie. Chodzi o to, ze nieodzownym sktad-
nikiem kazdej konstytucji sa nie tylko kwestie organizacji i ustroju panstwa, lecz rowniez
— a moze przede wszystkim — gwarancje praw cztowieka i obywatela. Nalezy zatem
stwierdzi¢, ze ten drugi element jest predestynowanym celem dziatalnosci organizacji
mi¢dzynarodowych. W zwigzku z tym konstytucjonalizacja na ptaszczyznie mi¢gdzyna-
rodowej oznacza¢ bedzie proces oddziatywania na prawo wewnetrzne idei 1 warto$ci
zagwarantowanych w prawie mi¢gdzynarodowym, ktorych interpretacja moze odbiegac
od sposobu rozumienia praw podstawowych zapisanych w konstytucji.

Szczegdlne znaczenie nalezy przypisa¢ europejskiej Konwencji o ochronie praw
cztowieka i podstawowych wolnosci (EKPC) Rady Europy, ktorej znaczenie niestycha-
nie wzrosto po przyjeciu traktatu z Lizbony. Stanowi on, Ze prawa podstawowe, zagwa-
rantowane w EKPC, wspottworza porzadek prawny Unii jako zasady ogolne prawa (art. 6
ust. 3 TUE)®%. W zwigzku z tym staje si¢ oczywiste, ze perspektywa badan nad odpo-
wiedzialno$cig administracji powinna by¢ poszerzona o sity sprawcze konstytucjonali-
zacji usytuowane poza panstwem, czyli poza suwerenem stanowigcym konstytucje.

Odnoszac zjawisko jurydyzacji i konstytucjonalizacji w odniesieniu do uktadu
relacji w strukturze odpowiedzialno$ci, nalezy wskaza¢ na zmiane akcentowania. Nie
chodzi juz zatem o podstawowe znaczenie przedmiotu odpowiedzialno$ci wyrazonego
w ustawie w postaci zadan publicznych jako produktu finalnego jurydyzacji. Uwaga jest
tu skupiona nie tyle na przedmiocie odpowiedzialnosci, ile na kryteriach odpowiedzial-
nosci. Konstytucjonalizacja oznacza bowiem eksponowanie ponadczasowych wartosci
ogoblnoludzkich jako kryteriow w strukturze odpowiedzialnosci administracji. Jednak
sifa ich oddziatywania nie powstaje samoczynnie, gdyz ujawnia si¢ dopiero w orzecz-
nictwie sgdéw nakierowanych na ,,odkrywanie” zasad konstytucyjnoprawnych®?. To

natomiast nakazuje przeniesienie akcentu badan z relacji pomiedzy administracja

628 T chociaz Unia nie przystgpita jeszcze do EKPC, to w praktyce stosowania prawa juz w 2005 r. Eu-
ropejski Trybunat Praw Czlowieka zastrzegt sobie prawo do badania aktow wspdlnotowych na ich zgodnosé
z EKPC, stanowigc co nastepuje: ,,If such equivalent protection is considered to be provided by the organi-
sation, the presumption will be that a State has not departed from the requirements of the Convention when
it does no more than implement legal obligations flowing from its membership of the organisation. Howev-
er, any such presumption can be rebutted if, in the circumstances of a particular case, it is considered that the
protection of Convention rights was manifestly deficient. In such cases, the interest of international co-op-
eration would be outweighed by the Convention’s role as a «constitutional instrument of European public
order» in the field of human rights (Loizidou v. Turkey (preliminary objections), judgment of 23 March
1995, Series A no. 310, § 75)“, zob. wyrok Europejskiego Trybunalu Praw Cztowieka z 30.06.2005 r.
w sprawie Bosphorus Hava Yollar: Turizm ve Ticaret Anonim Sirketi v. Ireland, sygn. 45036/98, HUDOC,
LEX nr 154344.

629 M. Granat, op. cit., s. 124.
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a polityka, ktora okresla przedmiot odpowiedzialnosci w ustawie na sam trybunat odpo-
wiedzialnosci. Dopiero bowiem dziatalnos¢ orzecznicza sadow (miedzynarodowych
i krajowych — konstytucyjnych, administracyjnych, powszechnych) stale rozwija i do-
stosowuje wyktadnie przepisow prawa administracyjnego do zmieniajacych si¢ potrzeb
1 wyzwan wspotczesnosci przez wywazanie i dyferencjacje konstytucyjnoprawnych
warto$ci ogélnoludzkich.

Jezeli uznamy wiodaca role sadow w postepie procesow konstytucjonalizacji, to
w konsekwencji nalezy uznaé rowniez wazna role nauki prawa administracyjnego®’. Ta
ostatnia rozwija si¢ bowiem w duzej mierze w drodze analizy i interpretacji orzecznictwa
sadowego o wiele bardziej niz w innych gatgziach prawa. W tym sensie mowi si¢ o pra-
wie administracyjnym jako o prawie sedziowskim (ksztattowanym przez wyroki sado-
we)®!. Zadaniem nauki jest ponadto stata i krytyczna analiza klasycznych instytucji
prawa administracyjnego pod katem realizacji podstawowych funkcji prawa administra-
cyjnego bedacego konkretyzacja prawa konstytucyjnego. W zwiazku z tym nalezy
stwierdzi¢, ze analiza struktury odpowiedzialno$ci administracji w przypadku konsty-
tucjonalizacji powinna by¢ poszerzona o jeden niezmiernie istotny i niewymieniony we
wstepie element relacyjny, a mianowicie o doktryng prawa administracyjnego, pomocna
do interpretacji ustalen judykatury.

2. Administracja pod rzadami konstytucji niepisanej

Rozpatrujac odpowiedzialno$¢ administracji z perspektywy historycznej, nalezy
postrzega¢ chwalebng rewolucje w Anglii (Glorious Revolution) jako podstawowg site
sprawczg poddania administracji pod rzad konstytucji. Przypomnijmy, ze w 1688 r. na
tle rosngcych kosztow utrzymania panstwa, a zwlaszcza wydatkow na wojsko, doszto
w Anglii do konfliktu miedzy krdolem a parlamentem, ktérego wynik umocnit silne
i bezposrednie zwiagzki pomiedzy konstytucja a administracja lokalng®?. Stad mowa
w literaturze, ze caty wiek XVIII byt w Anglii ,,stuleciem konstytucji” i jednocze$nie
»Stuleciem administracji”, ktére przyczynito si¢ do przeksztatcenia XVII-wiecznego
Commonwealth w XVIII-wieczny Empiress,

630 Jak stusznie zauwazyt Ernest André Gellner, podstawy wszelkiego porzadku spotecznego formuje nie
kat, lecz profesor, zob. E. Gellner, Narody i nacjonalizm, przet. T. Hotowka, wyd. 1, Warszawa 1991, s. 56.

1D, Dabek, op. cit., passim; red. J. P. Tarno, T. Bakowski, Prawotwdrstwo sqdow administracyjnych,
Warszawa 2015, passim.

832 Zob. P. Schiera, op. cit., s. 400.

633 J. Robertson, The legacy of Adam Smith: Government and economic development in the Wealth of
Nations, [w:] Victorian Liberalism. Nineteenth Century Political Thought and Practice, red. R. Bellamy,
Cambridge 1990, s. 15.
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Oddanie administracji pod rzad konstytucji oznaczato, ze wszelkie jej dzialania,
aw rezultacie struktura jej odpowiedzialnosci, byty oceniane wedle zasad wywiedzionych
z konstytucji. Dodajmy, Ze rozumienie konstytucji w Anglii réznito si¢ w zasadniczym
stopniu od rozwigzan przyjetych wowczas w Europie kontynentalnej, co zreszta rowniez
i dzi$ nie stracito na aktualnosci. Nie doszto tam bowiem do przyjecia konstytucji w for-
mie pisanej, podkreslajac znaczenie konstytucyjnej tradycji®**. W XVIII-wiecznej Anglii
konstytucje wywodzono bowiem z common law oraz immemorial customs, ktore odzwier-
ciedlaty $wigta tradycje. To, co w Europie kontynentalnej nazywano mianem prawa na-
tury, norm moralnych czy pozaprawnych, na Wyspach miato ogromne znaczenie®®.

Konsekwencja braku konstytucji pisanej bylo rowniez negowanie koniecznosci
wyodrebniania gatezi prawa administracyjnego, zawierajacego szczeg6lny rezim odpo-
wiedzialnosci administracji. Przeciwnie — prawo administracyjne Europy kontynentalne;j
uchodzilo na Wyspach za synonim braku odpowiedzialnosci, usprawiedliwiajacego
despotyzm i samowolg wladcy®¢. W literaturze przedmiotu wyrazane jest przekonanie,
7e taka swoiscie pojmowana hegemonia mysli i tradycji konstytucyjnej, wyrazona naj-
wymowniej w pogladach konstytucjonalisty Alberta Venn Diceya, zahamowata na lata
rozwdj nauki prawa administracyjnego jako samodzielnej dziedziny badawczej. Natomiast
istnienie prawa administracyjnego objawiato si¢ de facto juz wowczas w klasycznej
zasadzie nierownosci stron wyrazonej w formule: the King can do no wrong, wytacza-

jacej odpowiedzialnos$¢ krola i ministra®’

. Dowodem na istnienie prawa administracyj-
nego na Wyspach sg éwczesne badania zagranicznych administratywistow poswigcone
analizie klasycznych instytucji prawa administracyjnego, do ktérych mozna zaliczy¢

instytucje local government®®.

0% Konstytucja jako jeden akt prawa pisanego nie znalazta jak dotad uznania w Wielkiej Brytanii. Jak
wskazuje Charles Edward Haynes, za konstytucj¢ nalezy uwazaé: ,,Arrangements for ruling a state. These
usually include laws, customs and conventions which define the composition and powers of the organs of
government, their relation with each other and with private citizens”, zob. C. E. Haynes, The essentials of
the British Constitution, Oxford 1965, s. 1. W tej sprawie zob. rowniez W. Wieciech, op. cit., s. 25.

5 1. Heuschling, Verwaltungsrecht und Verfassungsrecht, [w:] Handbuch Ius Publicum Europaeum.
Verwaltungsrecht in Europa: Grundlagen..., s. 527.

86 A.V. Dicey, Introduction to the Study of the Law of the Constitution, London 1885. Szerzej na temat
wplywu Alberta Venn Diceya zob.: M. Loughlin, Public Law and Political Theory, Oxford 1992, s. 138.

7 Sir William Blackstone okreslit w swym XVIII-wiecznym dziele Commentaries of the Laws of En-
gland (Oxford 1765-1769) rzeczona zasadg jako: “[T]he prerogative of the crown extends not to do any
injury: it is created for the benefit of the people, and therefore cannot be exerted to their prejudice”, zob.
J. Speake, The Oxford Dictionary of Proverbs, wyd. 6, Oxford 2015, s. 171.

638 Mam tu na mysli przyktadowo dzieto Rudolfa von Gneista, ktory opisujac zalety angielskiego mo-
delu local government poszukiwat wzorcow i dobrych praktyk dla pruskich reform samorzadnosci lokalne;.
W oczach Gneista nie mogto by¢ nic lepszego niz rozwigzania angielskiej administracji lokalnej ugruntowa-
ne w wyniku reform konstytucji w duchu liberalizmu i demokracji reprezentatywnej, a jednoczesnie wyka-
zujace wysoka skuteczno$¢ w procesie realizacji zadan publicznych. Zob. R. von Gneist, Das heutige eng-
lische Verfassungs- und Verwaltungsrecht, t. 1, Berlin 1857; t. 2, 1860; R von Gneist, Self-Government:
Communalverfassung und Verwaltungsgeschichte in England, Berlin 1871.
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Dopiero praktycznie w potowie XX w. doszto w Wielkiej Brytanii do stopniowe-
go uznania bytu prawa administracyjnego, kazdorazowo ze wskazaniem na jego $ciste
zwigzki z prawem konstytucyjnym. Dlatego pierwsze proby metodologicznej konceptu-
alizacji prawa administracyjnego nastepowaty w ramach prawa konstytucyjnego (prawo
administracyjne jako integralna cze$¢ prawa konstytucyjnego®), by nastepnie w ramach
,usamodzielnienia” tej mtodej galezi prawa rozpatrywaé lgczne wystgpowanie obu
dziatéw obok siebie (prawo konstytucyjne ,,i” prawo administracyjne®’). W zwigzku
z tym wyrazane jest przekonanie, ze to tak naprawde dopiero wiek X XI przyniost osta-
teczne uksztaltowanie nauki prawa administracyjnego jako samodzielnej dyscypliny
naukowej, a wraz z nim doszlo do pelnego okrzepnigcia prawa administracyjnego jako
autonomicznej gatezi prawa®!. W tych procesach istotng rol¢ odegrat postep europeiza-
cji oraz kontynentalizacji brytyjskiego prawa administracyjnego.

Odnoszac si¢ do kluczowej kwestii konstytucjonalizacji odpowiedzialno$ci admi-
nistracji, wedle ktorej wszystkie elementy relacyjne w strukturze odpowiedzialnosci
powinny by¢ oceniane pod katem urzeczywistnienia wartosci wywodzonych z konsty-
tucji, to w odniesieniu do sytuacji panujacej na Wyspach nalezy podnies¢ dwie kwestie.
Po pierwsze, tradycja niepisanej konstytucji nigdy nie przewidywata formalnego istnie-
nia zasady pierwszenstwa prawa konstytucyjnego przed ustawami stanowionymi przez
parlament, co de facto oznacza brak podstawowej sity sprawczej procesow konstytucjo-
nalizacji. Po drugie nalezy zwazy¢, ze jednoczes$nie ta sama konstytucja niepisana,
a konkretnie konstytucyjna zasada suwerennosci parlamentu, dostarczala argumentéw
na rzecz traktowania ustawy parlamentarnej jako podstawowego kryterium dla oceny
struktury odpowiedzialnosci administracji®**. To wyjasnia, dlaczego rowniez wspotcze-
snemu systemowi brytyjskiemu obce sa szczegolne obostrzenia w procedurze zmiany
przepiséw konstytucyjnych, chociazby na wzor rozwigzan przewidzianych w Konstytu-
cji RP w art. 235. Takie obostrzenia godzityby w zasad¢ dyskontynuacji (The Disconti-
nuity Principle), wedle ktorej obecnie rzadzacy parlament nie moze stanowic przepisow
ograniczajacych swoich nastgpcoOw®®,

Jednak brak formalnej zasady pierwszenstwa prawa konstytucyjnego stoi tylko
pozornie w sprzecznos$ci z zaprezentowanym na wstepie ujeciem konstytucjonalizacji

odpowiedzialnoséci administracji. Rowniez i na Wyspach — podobnie jak na kontynencie

09 1. W. Jennings, The Law and the Constitution, wyd. 1, London 1933.

80 E. C. S. Wade, A. W. Bradley, Constitutional and administrative law, London 1985; O. H. Phillips,
P. Jackson, Constitutional and administrative law, London 1987.

1 M. Loughlin, Staat, Verwaltung und Verwaltungsrecht..., s. 147.

642 Na temat zasady suwerenno$ci parlamentu zob. w szczegélnosci J. D. Goldsworthys, The Sover-
eignty of Parliament, Oxford 1999, s. 22-235; P. Craig, Constitutional Foundations, the Rule of Law and
Supremacy, “Public Law” 2003, s. 92.

3 W. Wade, C. Forsyth, Administrative Law, wyd. 9, London 2004, s. 27 i n.
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— mowy by¢ nie moze o omnipotencji ustawy w zakresie oceny odpowiedzialnosci admi-
nistracji, gdyz rownie istotnym elementem co prawo stanowione sg normy common law
oraz immemorial customs. Oznacza to, ze sedziowie common law w procesie stosowania
prawa posiadajg niezbedny zakres wtadzy dyskrecjonalnej, by samodzielnie ocenic, kie-
dy parlament korzysta z suwerennej witadzy w sposob niekonstytucyjny. Chodzi o sytuacje,
gdy parlament postepuje wbrew prawnym normom badz ,,podstawowym wytycznym
politycznego zachowania”, postrzeganym przez sady jako majace szczegdlne znaczenie
w ramach niespisanej konstytucji®**. Z uptywem czasu to wtasnie wynikajaca z Common
Law constitutionalism zasada rule of law data wysokim sedziom legitymacje do wyrdz-
niania basic rights (constitutional rights), ktére w odniesieniu do konkretnych przypadkow
maja pierwszenstwo przed ustawami stanowionymi przez parlament®*.

Reasumujac, nalezy stwierdzi¢, ze ocena odpowiedzialno$ci administracji prze-
biega na Wyspach priorytetowo w oparciu o wole politycznego mocodawcy (parlamentu)
zapisang w ustawach, ktora jednak jest w uzasadnionych przypadkach rewidowana przez
sedzidw w procesie stosowania prawa powszechnego. Sedziowie sg bowiem wiadni do
samodzielnego interpretowania woli suwerena, odwotujac si¢ do norm prawa powszech-

nego czy do ,,podstawowych wytycznych politycznego zachowania”.

3. Dystans administracji od konstytucji

Chociaz trudno sobie wyobrazi¢ bardziej przeciwstawne modele administracji niz
angielski i francuski, to nalezy skonstatowac jedno zasadnicze podobienstwo, a miano-
wicie, ze w obu panstwach to silna, aktywna administracja przej¢ta na siebie odpowie-
dzialnos¢ za budowe 1 umacnianie nowego spotecznego tadu porewolucyjnego. Jednak
o ile na Wyspach rzeczony proces przebiegal pod rzadami wszechobecnej tradycji kon-
stytucyjnej, o tyle we Francji przeciwnie — zagdania rewolucji mogla spetni¢ wylacznie
silna i autonomiczna administracja niezalezna od parlamentu i wptywow konstytuciji.

O ile jeszcze Napoleon potrafit ukierunkowac odpowiedzialno$¢ administracji na

realizacje swoich zamierzen politycznych, o tyle w pézniejszych okresach, niezaleznie

4 Nie oznacza to, ze normy prawa powszechnego posiadaja moc derogujaca prawo stanowione w par-
lamencie. Jak podkresla Christopher D. Jenkins, wspotczes$nie s¢dziowie dysponuja ,,nieodzowna, dyskre-
cjonalng wladzg stwierdzania, kiedy parlament korzysta ze swej suwerennej wladzy w «niekonstytucyjny
sposOby; to znaczy, kiedy parlament stanowi prawo wbrew normom prawnym badz podstawowym wytycz-
nym (baselines) politycznego zachowania postrzeganym przez sady jako majgce szczegdlne znaczenie w ra-
mach niespisanej brytyjskiej konstytucji” — zob. C. D. Jenkins, Common Law Declarations of Unconstitu-
tionality, ,International Journal of Constitutional Law” 2009, Vol. 7, No. 2, s. 186 — podaj¢ za: W. Wieciech,
op. cit., s. 29.

5 John Laws okres$la je mianem ,,a higher order of law to which even Parliament is subject”, zob.
J. Laws, Law and Democracy, “Public Law” 1995, s. 84 — podaj¢ za: L. Heuschling, op. cit., s. 529.
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od wprowadzania kolejnych konstytucji, administracja przeksztatcita si¢ w samoistng
site kreujaca rzeczywisto$¢ spoleczng i polityczna, ktora okreslano mianem societe
administrative, w nawigzaniu do koncepcji monarchie administrative z poprzedniej
epoki®®. Stad znamienne zdanie Henry Berthélémy’ego wypowiedziane w 1906 r.: ,,ad-
ministracja posiada sit¢ sprawcza, ze rzad maszeruje, a parlament §piewa”*’.

W literaturze przedmiotu fenomen niezaleznos$ci administracji francuskiej od
konstytucji byl thumaczony silng pozycja nowej gatezi prawa uzasadniajagcej specjalny
rezim odpowiedzialnos$ci administracji. To przeciez we Francji doszto najwczesniej do
uksztaltowania si¢ prawa administracyjnego jako autonomicznej gatezi prawa. Jak za-
uwazyl Alexis de Tocqueville, prawo administracyjne bynajmniej nie stanowito produk-
tu rewolucji francuskiej, poniewaz ta ostatnia zmienita wprawdzie konstytucje (ustroj
polityczny panstwa), wprowadzajac demokracje republikanska, jednak prawo admini-
stracyjne pozostato w istocie niezmienione. Nawet jeszcze bardziej podkreslano koniecz-
nos¢ centralizacji i uniformizacji administracji®®®. Jednak to nie stary rezim i nie rewo-
lucja stanowity o sile oddzialywania prawa administracyjnego. Samodzielnos¢ oraz
dojrzato$é tej odrgbnej gatezi prawa byla odbiciem pozycji ustrojowej Conseil d’Etat
(Francuskiej Rady Stanu) utworzonej w 1799 r.

O sile Conseil d’Etat decydowaly zaréwno szerokie kompetencje o charakterze
wykonawczym (funkcje doradcze dla rzadu), jak i o charakterze legislacyjnym oraz
orzeczniczym. O ile w odniesieniu do prawa prywatnego elementem integrujacym bylo
przeprowadzenie kodyfikacji (Code civil zwany rowniez Code Napoléon)®®, to dla prawa
administracyjnego spoiwem i motorem rozwoju byto nie ustawodawstwo, lecz dziatalnos¢
orzecznicza najwyzszego sadu administracyjnego Conseil d’Etat®. Do zasadniczej
funkcji Conseil d Etat zaliczano dziatalnosé orzecznicza w sprawach administracyjnych®!,
a zwlaszcza wydawanie tzw. powszechnych zasad prawa niewyrazonych w prawie po-
zytywnym (principes généraux applicables méme en ['absence de texte). W sytuacji
braku stosownej regulacji prawnej Conseil d Etat podejmowat role normotworcza, zali-
czajac okreslong zasade do kregu principes généraux, czerpiacych swe obowigzywanie

646 P, Schiera, op. cit., s. 409.

47 Podaje za: ibidem, s. 419.

o8 A. de Tocqueville, L’Ancien régime et la Révolution, Paris 1856.

649 Za poczatki dziatalnosci legislacyjnej nowozytnego panstwa uznaje si¢ wydanie przez Napoleona
Code Civil w 1804 r., zob. K. Sojka-Zielinska, Kodeks Napoleona. Historia i wspotczesnosé, Warszawa
2008, passim.

050 H. Izdebski, Francuska Rada...,s. 137-142.

651 W 1872 r. Conseil d’Etat uzyskat ustawowe kompetencje do rozpatrywania skarg obywateli na nad-
uzywanie wladzy przez administracj¢ (recours pour exces de pouvoir), chociaz de facto juz wczesniej nale-
zato to do praktyki orzeczniczej CE. Zob. Z. Nowotarski, Instytucja ,,recours pour exces de pouvoir”
w francuskim prawie administracyjnym, Krakow 1947, s. 22 i n.; H. Izdebski, Historia administracji..., s. 80
in.; H. Izdebski, Francuska Rada..., s. 140.
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z uznania przez sedziego®?

. Jak juz wyzej wspomniano, istniaty bogate tradycje dzia-
talnosci opiniodawczo-doradczej Conseil d Etat dla rzadu®s.

Odnoszac szerokie kompetencje Conseil d Etat do rozwazan nad strukturg odpo-
wiedzialno$ci administracji, nalezy stwierdzi¢ daleko idaca niezalezno$¢ administracji
zaré6wno od sagdownictwa powszechnego, jak i od parlamentu. Jednak rowniez silne hi-
storycznie uksztaltowane zwiazki Conseil d’Etat z rzadem®* nie oznaczaly bynajmniej
relacji podlegto$ci czy podporzadkowania miedzy tymi dwoma kategoriami. Specyfika
rozwiazan francuskich byta bowiem politycznie ugruntowana emancypacja administra-
cji od politycznej czesci wltadzy wykonawczej. Juz chociazby specjalne nazewnictwo na
okreslenie obu kategorii — pouvoir executif oraz pouvoir administratif jest wyrazem
samoafirmacji administracji i jej konstytucyjnoprawnej odrgbnosci i autonomii wzgledem
samego rzadu®®. Wydaje si¢, ze kluczem do zrozumienia niezalezno$ci administracji
reprezentowanej przez cztonkéw Conseil d Etat byto zajmowanie przez nich stanowisk
profesorskich na uniwersytecie w Sorbonie i wowczas odpowiedzialno$¢ administracji
nalezy upatrywac nie tyle w wymiarze relacyjnym (podmiotowym), ile w aspekcie usta-
nawiania prawidet tejze odpowiedzialnos$ci w prawie administracyjnym, bedacym jed-
nocze$nie naukowym wywodem poszukiwania prawdy obiektywnej®. By¢ moze dlate-
go prawo administracyjne w wydaniu francuskim zostato okrzyknigte mianem jednego
z najbardziej oryginalnych wynalazkow w rozwoju cywilizacji prawniczej®’.

Do lat 90. XX w. panowat poglad o obowigzywaniu obok siebie dwdch paralelnych,
a wrecz konkurencyjnych wzgledem siebie galezi prawa (thése de la dualité de ['ordre
Juridique), czyli prawa administracyjnego oraz prawa konstytucyjnego®s. W tych warun-
kach odpowiedzialno$¢ administracji ksztaltowato orzecznictwo Conseil d’Etat, ktére

jednak w potowie XX w. musiato zaczg¢ stawiac¢ czolo rosngcemu w site orzecznictwu

32 H. Izdebski, Francuska Rada..., s. 140.

653 Eberhard Schmidt-ABmann i Stéphanie Dagron wskazujg nie tylko na udziat Conseil d’Etat w two-
rzeniu i opiniowaniu projektow ustaw i rozporzadzen rzadowych, ale i funkcje polityczno-prawng przez
mozliwo$¢ wystepowania do rzadu z inicjatywa przeprowadzenia reform, jezeli sa konieczne z uwagi na
interes ogotu (intérét général), zob. E. Schmidt-ABmann, S. Dagron, op. cit., s. 401-402.

654 Stad Jerzy Stefan Langrod pisal o ,,pretorskim” charakterze dziatalnosci orzeczniczej Conseil
d’Etat, zob. J. S. Langrod, Zarys sqdownictwa administracyjnego...,s. 119.

655 Zob. S. Cassese, Une des formes de I’Etat nouveau au monde. Réflexions sur le droit administratif
frangais, “L’ Actualité Juridique — Droit Administratif” 1995, s. 167.

56 W konsekwencji Jean Rivero pisat, ze nauka prawa administracyjnego we Francji uksztattowala sie
w tonie orzecznictwa sadowego, zob. J. Rivero, Jurisprudence et doctrine dans [’élaboration du droit admi-
nistratif, “Conseil d’Etat, Etudes et Documents”, 1966, s. 30 — podaje za: Ch. Schénberger, Der ,, German
Approach “: Die deutsche Staatsrechtslehre im Wissenschaftsvergleich, [w:] Der ,, German Approach*, red.
Ch. Schonberger, Tiibingen 2015, s. 13.

657 S, Cassese, Une des formes de I’Etat..., s. 167 — podaje za: P. Schiera, op. cit., s. 402.

08 R. Chapus, Droit administratif général, t. 1, wyd. 8, Paris 1995, s. 8, 87 i n. — podaj¢ za: L. Heusch-
ling, op. cit., s. 517.
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konkurencyjnej instytucji o nazwie Conseil constitutionnel, bedacej instancja sadownic-
twa konstytucyjnego Francji.

Conseil constitutionnel (CC), czyli Rada Konstytucyjna, zostata utworzona na
mocy Konstytucji V Republiki z 1958 r. i w poczatkowym okresie jej zadania polegaty
na kontrolowaniu, czy parlament nie stanowi ustaw przedmiotowo zastrzezonych dla
dziatalno$ci regulacyjnej rzadu w formie wydawania rozporzadzenia®®. Dopiero w po-
czatkach lat 70. XX w. Conseil constitutionnel otrzymata kluczowa kompetencjg kontro-
li konstytucyjnos$ci ustaw, przy czym w zakresie nadawania okre$§lonym normom rangi
konstytucyjnoprawnej nie posiadata prawa wytgcznos$ci®®. Zastugg bogatego orzecznic-
twa Conseil constitutionnel rozwijanego intensywnie od lat 80. jest potwierdzenie kon-
stytucyjnej rangi fundamentalnych zasad prawa administracyjnego i w tym znaczeniu
mowy by¢ nie moze o istnieniu przepasci miedzy prawem administracyjnym a konsty-
tucyjnym®e'.

Odnoszac si¢ do kluczowego zagadnienia konstytucjonalizacji odpowiedzialnosci
administracji, nalezy je postrzega¢ w historycznym kontekscie naszkicowanych uwa-
runkowan instytucjonalnych. Nalezy podkresli¢, ze dziatalno$¢ orzecznicza Conseil
constitutionnel w zakresie nadawania przymiotu konstytucyjnosci zasadom i normom
niewyrdznionym bezposrednio w konstytuciji®® spetnita funkcje integrujaca, tagodzac

dychotomie¢ podziatu prawa‘®

oraz wptywajac na dziatalno$¢ samej administracji, czy-
niac ja odpowiedzialng bezposrednio wedle wymogdéw konstytucji. Jednak warto jedno-
cze$nie pamietaé, ze wirod fundamentalnych zasad podnoszonych do rangi konstytucji
poczesne miejsce zajmowaly 1 nadal zajmujg zasady wypracowane juz duzo wczesniej

przez Conseil d’Etat, co nadaje konstytucjonalizacji wymiar oddolny. Dzieki temu

5 Stad w jednym ze swoich orzeczen CC sam si¢ okreslit mianem organe régulateur de I’activité des
pouvoirs publics (Conseil constitutionnel, Décision n°62-20 DC du 6.11.1962, Loi relative a 1’¢élection du
Président de la République au suffrage universel direct, adoptée par le référendum du 28.10.1962, CC 62-20
DC, Rec. 27) — podaje za: E. Schmidt-ABmann, S. Dagron, op. cit., s. 417.

660 Jako przyktad niech postuzy rozstrzygnigcie Conseil d’Etat, Assemblée du 3.07.1996, n°169219,
Publié¢ au recueil Lebon 255, uznajace normatywnos¢ zakazu ekstradycji obcokrajowca z powodow poli-
tycznych. Nie czekajac na stosowne rozstrzygnigcie ze strony Conseil constitutionnel Conseil d Etat, przy-
znat tej zasadzie range konstytucyjnoprawna, nadajac jej walor bezposredniego skutku, zob. E. Schmidt-
-ABmann, S. Dagron, Deutsches und franzésisches..., s. 418.

1 1, Garlicki, Rada Konstytucyjna a ochrona praw jednostki we Francji, Warszawa 1993, passim.

62 Przede wszystkim nalezy wymieni¢ podniesienie do rangi konstytucyjnoprawnej praw i wolno$ci wy-
mienionych w Deklaracji Praw Cztowieka i Obywatela z 1789 r. (Déclaration des droits de I’homme et du ci-
toyen) czy tzw. zasad uznanych przez ustawy Republiki (les principes fondamentaux reconnus par les lois de
la République), jak np. zasada ciggtosci sektora publicznego. Zob. A. Jamrdz, O ochronie konstytucyjnej prawa
do strajku we Francji, [W:] Z aktualnych zagadnien prawa pracy i zabezpieczenia spotecznego. Ksigga Jubile-
uszowa Profesora Waleriana Sanetry, red. B. Cudowski, J. Iwulski, Biatystok 2013, s. 169.

663 Louis Favoreu wskazuje przy tym na skutki konstytucjonalizacji w zakresie niwelowania dystynkcji
na linii dychotomicznego podzialu prawa, piszac: “[Le phénomeéne de constitutionnalisation] contribue a re-
lativiser la distinction classique entre droit public et droit privé”. Zob. L. Favoreu, La constitutionnalisation
du droit, [w:] L’unité du droit, red. J.-B. Auby, Paris 1996, s. 25.
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nastgpuje podkreslenie znaczenia prawa administracyjnego w ksztalttowaniu ponadcza-
sowych zasad ksztattujacych odpowiedzialnos¢ administracji, co oddala perspektywe

swoistego ,,imperializmu” konstytucji wobec prawa administracyjnego®®*.

4. Konstytucjonalizacja jako antidotum na administracje rezimu
totalitarnego

4.1. Przypadek Niemiec

Uchwalenie konstytucji w powojennych Niemczech Zachodnich, zwanej mianem
Ustawy Zasadniczej (Grundgesetz), jest wyrazem przyjecia ,,godziny zero” w sensie
panstwowo-prawnym, okreslajacej na nowo kierunki rozwoju prawodawstwa oraz no-
woczesnej administratywistyki®®. Stunde Null tworzy cezurg przej$cia z wladczego
panstwa zaktadowego do panstwa administracyjnego, ukierunkowanego na realizowanie
praw podstawowych (Grundrechte)®*®. Do$wiadczenia totalitarnego rezimu nazistow-
skiego sktonity ustrojodawce do nadania podstawowym prawom cztowieka rangi pry-
marnego miernika oceny wszelkich dziatan wtadzy publicznej. Symbolika i flagowos¢
art. 1 ust. 1 Ustawy Zasadniczej nie moze by¢ bardziej wyrazista: ,,Godno$¢ cztowieka
jest nienaruszalna” (Die Wiirde des Menschen ist unantastbar). Warto$ci ogélnoludzkie
miaty przenika¢ caly porzadek prawny, jednak oddziatywania i zmiany odno$nie do
prawa administracyjnego byly tak dogtebne i przetomowe, ze zaczeto mowic o ,,drugiej
fazie prawa administracyjnego™*®’. Powszechng akceptacje zyskalo okreslenie prawa
administracyjnego jako ,,skonkretyzowanego prawa konstytucyjnego’ .

Nalezy w zwiazku z tym uscisli¢, ze przedstawiony w rozdziale drugim historycz-
ny proces jurydyzacji uksztaltowat pierwsza faz¢ prawa administracyjnego w Niemczech.
Przypomnijmy, ze 6wczesna struktura odpowiedzialno$ci administracji charakteryzo-
wala si¢ — inaczej niz we Francji czy w Wielkiej Brytanii — podporzadkowaniem wszyst-
kich elementow relacyjnych bezosobowym kryteriom odpowiedzialno$ci zawartym

%4 W tym znaczeniu Georges Vedel ironizuje, Zze konstytucja nie posiada bynajmniej statusu $wigtej
ksiggi: “[La constitution n’est pas] un livre sacré ou il faut trouver tout ce dont on a besoin depuis les grandes
croyances jusqu’aux détails de la vie quotidienne”, zob. G. Vedel, Propos d’ouvertures, [w:] La constitutio-
nalisation des branches du droit, red. B. Mathieu, M. Verpeaux, Paris 1998, s. 13—14 — podaj¢ za:
E. Schmidt-ABmann, S. Dagron, op. cit., s. 423.

665 Zob. wyrok Federalnego Sadu Konstytucyjnego (Bundesverfassungsgericht) BVerfGE 84, 90 (125)
vom 2.01.1991 Bodenreform, I 1 BvR 1170.

666 C. Bumke, Die Entwicklung der verwaltungsrechtswissenschaftlichen Methodik in der Bundesrepu-
blik Deutschland, [w:] Methoden der Verwaltungsrechtswissenschaft, red. E. Schmidt-Af3mann, W. Hoff-
mann-Riem, Baden-Baden 2004, s. 73.

7 R. Wahl, Die zweite Phase des dffentlichen Rechts in Deutschland, ,,Der Staat” 1999, Bd. 38, s. 495.

8 F. Werner, Verwaltungsrecht als konkretisiertes Verfassungsrecht, ,,Deutsche Verwaltungsblatter”
1959, s. 527.
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w ustawie. Pomimo ze wowczas w Niemczech obowigzywata konstytucja, zas akty
prawne utozono w porzadku hierarchicznym, poczynajac od konstytucji, to w zasadzie
nie przewidywano bezposredniego stosowania jej przepisow i kontrolowania przez sady
zgodnosci ustawy z konstytucja®®. W koncepcji Rechtsstaat, mocno zwigzanej z domi-

670 centralne

nujacym w nauce do drugiej potowy XIX w. pozytywizmem prawniczym
miejsce zajmowata wlaénie ustawa®’!. Stosownie do tego, kontrola aktow nizszego rzedu
odbywala si¢ w mys$l kryterium zgodnosci nie tyle z konstytucja, ile z ustawg.

W tym kontekscie nie dziwi stynne zdanie wypowiedziane przez Ottona Mayera
w kwestii przemijalno$ci prawa konstytucyjnego i stabilno$ci prawa administracyjnego
(Verfassungsrecht vergeht, Verwaltungsrecht besteht)*”?, gdyz odzwierciedla pierwszg
faze prawa administracyjnego naznaczona dominacja ustawy. Autor byt wielkim entu-
zjastg rozwigzan zastosowanych we francuskim prawie administracyjnym®’, jednak
w Niemczech na poczatku XX w. panowato rowniez przekonanie o dojrzatosci i stabili-
zacji prawa administracyjnego i jego autonomicznosci wzgledem innych gatezi prawa.

Podsumowujac, nalezy stwierdzi¢, ze przyjecie Ustawy Zasadniczej nie przekre-
slato mozliwosci kontynuacji tradycji wypracowanej w fazie pierwszej, lecz mimo to
stanowi przelomowa cezur¢ w rozwoju mysli administratywistycznej. Zrewidowano
bowiem wszystkie klasyczne instytucje prawa administracyjnego pod katem ich kom-
patybilno$ci do konstytucyjnych praw podstawowych. Dotyczylo to nie tylko prawne;j
konstrukeji uznania administracyjnego, lecz wszystkich elementéw postgpowania admi-
nistracyjnego majacych gwarantowac jednostce nalezyta ochrong prawng®™.

Wptyw konstytucyjnych praw podstawowych na strukture odpowiedzialnosci

administracji nie nastapit samoczynnie. Jest konsekwencja przyznania adresatowi

60 H. Izdebski, Historia administracji..., s. 75.

670 H. Kelsen, Reine Rechtslehre, passim.

671 Elena Ferioli postrzega rozwdj pozytywizmu prawnego w zwiazku z malejagcym znaczeniem pogla-
dow Kanta dla ksztaltowania idei panstwa prawa. Autorka konstatuje: ,,As we know, from a historical stand-
point the shift from a Kantian to a positivistic Rechtsstaat was traceable to the failure of the liberal revolu-
tion of 1848 in Germany. As a consequence of this failure, there followed a de-emphasis of fundamental
rights as constitutional principles, coupled with the emergence of a conception of the Rechtsstaat as primar-
ily formal in nature. And according to this the Rechtsstaat was not concerned with the content or purpose of
the law of the state, but only with the methods employed by the state to foster its realization”, zob. E. Feri-
oli, Rule of Law and the Constitutional Democracy, ,,The Turkish Yearbook of International Relations”
2015, No. 46, s. 97.

672 Stynne zdanie zostato sformutowane w przedmowie do trzeciego wydania podrecznika prawa admi-
nistracyjnego w roku 1924 i zawierato sugesti¢, ze przelomowe zmiany polityczne i ustrojowe, ktdre nasta-
pity w wyniku pierwszej wojny $§wiatowej oraz utworzenia Republiki Weimarskiej, przyniosty tak naprawde
niewiele zmian dla administracji. Otto Mayer zwerbalizowal swa mys$l nastepujaco: ,,Grof3 Neues ist ja seit
1914 und 1917 nicht nachzutragen. ‘Verfassungsrecht vergeht, Verwaltungsrecht besteht‘; dies hat man an-
derwirts schon linger beobachtet”. Nie ma watpliwosci, ze piszac ,,anderwarts”, Autor miat na mysli Fran-
cje. Zob. O. Mayer, Deutsches Verwaltungsrecht... — podaje za: L. Heuschling, op. cit., s. 513.

73 Q. Mayer, Theorie des franzésischen Verwaltungsrecht, StraBburg 1886, passim.

7 E. Schmidt-ABmann, S. Dagron, op. cit., s. 423.
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odpowiedzialnosci konstytucyjnego prawa do sadu, co z kolei skutkowato wzrostem
znaczenia trybunatu odpowiedzialnosci. Wéroéd wiadzy sadowniczej gtéwna role odegra-
o orzecznictwo Bundesverfassungsgericht (Federalnego Sadu Konstytucyjnego). Do
pierwszych przelomowych orzeczen zalicza si¢ wyrok z 1958 r. w sprawie Liith, skutku-
jacy szczegolnym odniesieniem do aksjologicznych podstaw porzadku prawnego (Wer-
tordnung-Judikatur)®™. Wyrok ten mial znaczacy wptyw na podniesienie rangi praw
podstawowych nie tylko co do wolnosci stowa i swobody wypowiadania si¢ (Meinungs-
freiheit), lecz takze do wszystkich praw podstawowych sklasyfikowanych jako ,,obiek-
tywny porzadek wartosci” (objektive Wertordnung). Bundesverfassungsgericht nadat
prawom podstawowym miano najwyzszej obiektywnej zasady catego porzadku prawne-
go oraz poszczegolnych dziatéw prawa. W konsekwencji prawa podstawowe nie dotycza
wylacznie stosunkow prawnych migdzy panstwem a obywatelem, lecz przenikajg wszyst-
kie obszary prawa, takze prawo prywatne.

Bundesverfassungsgericht swoim orzecznictwem wypracowat wiele regul i pod-
stawowych zasad odnoszacych si¢ do stosunkéw migedzy administracjg a obywatelem.
Do nich nalezy zasada proceduralnej ochrony praw podstawowych (Grundrechtsschutz
durch Verfahren), ktora zobowiazuje wladze publiczne do podjecia prewencyjnych dzia-
tan proceduralnych i organizacyjnych, niezbednych do ochrony praw podstawowych®™.
Kolejna zasada zastrzezenia legislacji (die Wesentlichkeitslehre) stanowi, ze w regulacji
podustawowej ,,zasadnicze rozstrzygniecia” (wesentliche Entscheidungen), dotyczace
wykonywania praw podstawowych, muszg by¢ podejmowane przez parlament, a nie przez
organy administracji publicznej®”’. Zasad¢ demokratycznej legitymacji administracji (die
Lehre von der demokratischen Legitimation der Verwaltung) wypracowano na przestrze-
ni lat, przy czym orzecznictwo w tej sprawie bardzo wyraznie pokazuje ewolucje stano-
wiska Bundesverfassungsgericht ku uwzglednieniu pluralizmu organizacyjnego w ad-
ministracji oraz wzrostu znaczenia proceduralizacji®”®. Do wszystkich organéw wiladzy

publicznej konstytucja kieruje klarowne przestanie: obowigzku dziatania w granicach

75 BVerfGE 7, 198 vom 15.01.1958 Das Liith-Urteil, Az. 1 BvR 400/51. Wigcej na ten temat zob.
1. Wréblewska, Prywatyzacja zadan panstwa a horyzontalny wymiar praw konstytucyjnych, [w:] Horyzon-
talne oddziatywanie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej oraz Konwencji o ochronie praw czlowieka
i podstawowych wolnosci, red. A. Mlynarska-Sobaczewska, P. Radziewicz, Warszawa 2015, s. 106.

76 Zob. zwt. BVerfGE 35, 79 vom 29.05.1973 Hochschul-Urteil, 1 BvR 424/71; BVerfGE 49, 220 vom
27.09.1978 Zwangsversteigerung III, 1 BvR 361/78; BVerfGE 52, 380 vom 13.11.1979 Schweigender
Priifling, 1 BvR 1022/78; BVerfGE 53, 30 vom 20.12.1979 Miilheim-Kérlich, 1 BvR 385/77; BVerfGE 65,
1 (48, 58) vom 15.12.1983 Volkszdhlung, 1 BvR 209/83.

77 Zob. BVerfGE 33, 125 vom 9.05.1972 Facharzt, 1 BvR 518/62; BVerfGE 33, 303 vom 18.07.1972
Numerus clausus I, 1 BvL 32/70; BVerfGE 47, 46 vom 21.12.1977 Sexualkundeunterricht, 1 BvL 1/75.

78 Zob. BVerfGE 83, 37 vom 6.06.1990 Auslidnderwahlrecht I, 2 BvF 2, 6/89; BVerfGE 107, 59 vom
5.12.2002 Lippeverband Materielle Begriindung, 2 BvL 5/98.
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ina podstawie prawa, przy czym normatywna konkretyzacja praw podstawowych w kon-
stytucji implikuje wazne dyrektywy i szranki w dzialaniach administracji publiczne;j.
Ukierunkowanie catego porzadku prawnego na realizacje¢ fundamentalnych zasad
Ustawy Zasadniczej, gtéwna zastuga Bundesverfassungsgericht w postgpach konstytu-
cjonalizacji systemu prawnego oraz postrzeganie nauki prawa konstytucyjnego jako
dyscypliny krolewskiej pozwalajg stwierdzi¢, ze niemiecka droga prezentuje podstawo-
wy nurt proceséw konstytucjonalizacji w Europie i na $wiecie®”. Dziwi¢ jednak nie moze,
ze w doktrynie sg styszalne rowniez glosy krytyczne, podnoszace m.in. argumenty
niebezpieczenstwa utozsamiania konstytucjonalizacji z samg czynnos$cig interpretowania
ustawy zasadniczej. To natomiast oznacza zagrozenie utraty elastycznosci i walorow

dostosowawczych ustaw zwyktych do zmieniajacej si¢ rzeczywistosci®®.

4.2. Przypadek Polski

Rozpatrywanie odpowiedzialnosci administracji w uktadzie historycznym na tle
wzajemnych oddzialywan prawa administracyjnego i prawa konstytucyjnego jest dosy¢
problematyczne w odniesieniu do Polski. Chodzi o to, Ze badanie wieloaspektowych zwigz-
kow tych dwoch galezi prawa dotyka fundamentalnych zwiazkow administracji z panstwem.
Wszakze zwigzki prawa administracyjnego z konstytucja sa w znacznym stopniu projekcja
zwigzkow administracji z panstwem, jako ze panstwo tworzylo prawne ramy dziatan ad-
ministracji publicznej. Tradycyjnie prawo administracyjne jest prawem administracji
panstwowej, majacym u swych podstaw wyobrazenie o panstwie i administracji jako
jednosci, a najlepiej wida¢ to w hierarchiczno$ci struktury administracji publiczne;.

Brak panstwowosci przypadajacy na okres, w ktérym w Europie powstawato
i gruntowato si¢ prawo administracyjne, oznacza dla Polski zerwanie tych genetycznych
zwiazkéw panstwa z administracja. Wprawdzie Konstytucja 3 Maja zawierala wiele
waznych rozwigzan w kwestii administracji®®!, ale w kolejnych okresach brakowato
kontynuacji stuzacej ksztaltowaniu siatki zaleznosci i oddziatywan prawa konstytucyj-
nego i prawa administracyjnego. Na zajetych terenach zaborcy wprowadzili wtasne
struktury i rozwiazania administracyjne, ktore uwzglednialy polska specyfike tylko
w niewielkim stopniu, jak w wypadku administracji Ksigstwa Warszawskiego®* czy

Kroélestwa Polskiego®®.

¢ Luc Heuschling w tym wzgledzie okresla Niemcy mianem Avantgarde des Mainstream, zob.
L. Heuschling, op. cit., s. 534.

680 R. Alexy, Verfassungsrecht und einfaches Recht — Verfassungsgerichtsbarkeit und Fachgerichtsbar-
keit, ,,Veroffentlichungen der Vereinigung der Deutschen Staatsrechtslehrer” 2002, Bd. 61, s. 7.

881 J. Malec, Polska mysl administracyjna XVIII wieku, wyd. 2, Krakow 2008, s. 158 i n.

2 P Cichon, Rozwoj mysli administracyjnej w Ksigstwie Warszawskim 1807—1815, Krakow 2006,
passim.

83 A. Okolski, Wykiad prawa administracyjnego w Krélestwie Polskim, Warszawa 1880, passim.
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Nie ma natomiast watpliwosci, ze z braku wilasnej panstwowosci prawo admini-
stracyjne, analizowane przez rodzimych administratywistow, odwotujacych si¢ do naj-
lepszych europejskich wzorcow®4, miato do odegrania wazna integrujaca role po odzy-
skaniu niepodlegtosci. Bylo ono swoistym tacznikiem zarowno dla samookreslenia
galezi prawa, jak i uzyskania spojno$ci nauki prawa administracyjnego jako autonomicz-
nej dyscypliny badawczej. Odbudowie panstwa polskiego towarzyszyto odwotywanie
si¢ do rozwigzan prawnych austriackich, pruskich i rosyjskich, nastgpnie zaadoptowanych
w odniesieniu do podziatu terytorialnego kraju czy sadownictwa administracyjnego. By¢
moze to inspiracja i identyfikacja z rozwigzaniami przyjetymi w prawie administracyj-
nym jest swoistg namiastkg kontynuacji panstwowosci, skutkujaca kreowaniem tozsa-
mosci w znaczeniu tradycji prawnej®®.

Dwudziestolecie migdzywojenne jest intensywnym czasem konsolidacji panstwa
i prawa z wykorzystaniem zastanej roznorodnosci. W zakresie tematycznego zagadnie-
nia nalezy wskaza¢ podstawowe znaczenie zasady trojpodziatu wladzy w porzadkowa-
niu relacji w strukturze odpowiedzialnosci administracji. Ustawy stanowione w parla-
mencie determinowaty podmiot, przedmiot i kryteria odpowiedzialno$ci, zas gwarancja
praworzadnos$ci administracji byto funkcjonowanie niezawistych sadéw administracyj-
nych. Nie doszlo jednak do konstytucjonalizacji struktury odpowiedzialnosci w znacze-
niu promieniowania zasad konstytucyjnoprawnych na ustawodawstwo zwykle oraz na
dziatania administracji. Wprawdzie 6wczesne konstytucje (marcowa z 1921 r. oraz
kwietniowa z 1935 r.) okreslono mianem aktu najwyzszej rangi w panstwie (odpowiednio
art. 38 Konstytucji marcowej i art. 49 ust. 2 Konstytucji kwietniowej), jednak brakowa-
o gwarancji instytucjonalnych w postaci powotania specjalnego sadu konstytucyjnego.
Ponadto ani Sad Najwyzszy, ani Najwyzszy Trybunal Administracyjny nie mialty upo-
waznienia do kontrolowania konstytucyjnosci ustaw. Nie mogty nawet bada¢ waznosci
ustaw nalezycie ogloszonych (art. 81 Konstytucji marcowej i art. 64 ust. 5 Konstytucji
kwietniowej)®*. Wypada zatem skonstatowacé, ze brak przenikania i oddzialywania norm
konstytucyjnych na ustawodawstwo zwykte byto wowczas norma i w tym zakresie roz-
wigzania polskie niczym si¢ nie r6znity od regulacji na zachodzie Europy.

Z analizy Konstytucji PRL-u z 1956 r. wynika, ze odpowiedzialno$¢ administra-
cji tamtego okresu postawiono w stuzbie rezimu totalitarnego realizowanego w mysl

przewodniej roli partii robotniczej oraz zasady centralizmu demokratycznego. Chociaz

68 Zob. np. F. Skarbek, Gospodarstwo narodowe. Elementarne zasady gospodarstwa narodowego,
t. 1-2, Warszawa 1820, passim.

85 A. Wrobel, Staat, Verwaltung und Verwaltungsrecht: Polen, [w:] Handbuch Ius Publicum Europa-
eum: Verwaltungsrecht in Europa: Grundlagen..., s. 238,243 in.

86 M. Wiacek, Artykut 87, [w:] Konstytucja RP, t. 2: Komentarz do art. 87-234, red. M. Safjan, L. Bo-
sek, Warszawa 2016, s. 54-55.
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formalnie istniata zasada nadrzednosci konstytucji®®’, to w obliczu obowigzywania
otwartego systemu zrodet prawa oraz przewagi elementow ideologicznych Konstytucja
PRL-u nie wykazywatla szczegdlnych wtasciwosci konsolidacyjnych czy integrujacych,
zwlaszcza na plaszczyznie aksjologicznej. Natomiast doktryna prawa administracyjnego,
z wyjatkiem okresu dyktatury stalinowskiej, rozwijata si¢ powoli, lecz w dobrym kie-
runku, ksztattujac si¢ jakby paralelnie obok konstytucji i wydarzen politycznych®®.
Dzialo si¢ tak przede wszystkim dzigki swobodzie prowadzenia rzetelnych i poglebionych
studiow w dziedzinie prawa administracyjnego®®. W wickszo$ci przypadkow rytualna
deklaracja naukowca o wyzszos$ci ustrojowej socjalizmu nad resztg $wiata byta wystar-
czajagcym serwitutem na rzecz systemu, ktory poza tym pozwalat na merytoryczng
analize¢ obowigzujacego prawa na wysokim poziomie®®.

W latach 80. XX w. nastgpito stworzenie instytucjonalnych ram konstytucjona-
lizacji w postaci przywrdcenia sagdownictwa administracyjnego (1980)%°! i utworzenia
Trybunatu Konstytucyjnego (1985). Orzecznictwo obu instytucji spowodowato polep-
szenie gwarancji odpowiedzialno$ci administracji, zwlaszcza ze od samego poczatku
podkreslano koniecznos¢ budowy mocnych zwigzkow konstytucji z catym systemem
prawa, co wptywa na koherencje przepisow powszechnie obowigzujacych. NSA w wy-
roku z 1984 r. podkreslit, ze zasady konstytucyjne muszg by¢ przestrzegane we wszyst-
kich dziedzinach polskiego prawa, takze administracyjnego, nawet jesli nie sa wyeks-
plikowane w odrebnych przepisach prawa materialnego i postepowania
administracyjnego®?. To jedno orzeczenie ukazuje, ze juz wowczas postrzegano wazng
misje judykatury w budowaniu proceséw konstytucjonalizacji. Z czasem w sadach
administracyjnych wyksztalcita si¢ praktyka niezmiernie czgstego powotywania si¢ na
wyroki Trybunatu Konstytucyjnego. Mimo ze od samego poczatku wspodtpraca obu
sadow ukladata si¢ harmonijnie, to dopiero po przemianach ustrojowych przygotowano

prawdziwy fundament procesow konstytucjonalizacji — w 1997 r. uchwalono

887 S. Rozmaryn, Konstytucja jako ustawa zasadnicza PRL, Warszawa 1967, s. 29 — podaj¢ za: M. Wia-
cek, op. cit., s. 57.

88 A. Wrobel, Staat, Verwaltung und Verwaltungsrecht..., s. 238.

6% Jak zauwaza Zygmunt Niewiadomski: ,,W przeciwienstwie do wczesnych lat pigédziesiatych ubie-
glego wieku, kiedy to ton badaniom nad administracjg nadawat krancowo zideologizowany dorobek litera-
tury radzieckiej, cho¢ nawet wowczas trend do obiektywizmu i prawdy w polskiej nauce prawa administra-
cyjnego byt obecny, w miar¢ uptywu czasu rozluznialy si¢ zwigzki ze Wschodem, a zaciesniaty z Zachodem”,
zob. Z. Niewiadomski, Pojecie administracji publicznej, [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 1: Insty-
tucje prawa..., s. 13 in.

60 M. Kulesza, O tym ile jest decentralizacji..., s. 7.

! Jak zauwaza Irena Lipowicz: ,,przywrdcenie sgdownictwa administracyjnego w czasach PRL miato
symboliczny wymiar wprowadzenia kontroli nad jednolita wladza panstwa, odrzucajaca postulat trojpodzia-
hu wladz, ale takze ukazywalo w dobrym $wietle prawa jednostki wobec wtadzy w Europie Zachodniej. To
wlasnie przywrocenie Naczelnego Sadu Administracyjnego byto pierwszym sygnatem powrotu idei demo-
kratycznego panstwa prawa”, zob. 1. Lipowicz, Dobro wspdlne..., s. 18.

2 Wyrok NSA z26.10.1984 r., Il SA 1161/84, ONSA 1984, nr 2, poz. 97.
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Konstytucje RP. Wtasnie ten element w sposob zasadniczy wyroznia specyfike polska
na tle modelowych rozwiazan administracji panstw Europy Zachodniej. Konstytucja
skrojona na miar¢ potrzeb i oczekiwan XXI w. miata rekompensowac straty i nieprawo-
$ci okresu PRL-u, a takze umozliwi¢ ,,ucieczke do przodu”, by unikna¢ btedow juz gdzie
indziej poczynionych. A nade wszystko ma naprawic i normalizowac¢ stosunki miedzy
wtadzg publiczng a obywatelem jako adresatem odpowiedzialnosci.

Symptomatyczne, ze reakcjg na dyktatury i wynaturzenia wladzy totalitarnej jest
akcentowanie w strukturze odpowiedzialnosci konieczno$ci ochrony praw cztowieka
oraz tworzenie mechanizméw skutecznej ich ochrony. Decydujace znaczenie ma wobec
tego gwarancja ochrony praw jednostki przez stworzenie rozbudowanego katalogu praw
jednostki umieszczonego w rozdziale II Konstytucji RP z podziatem na zasady ogdlne
(art. 30-37), wolno$ci i prawa osobiste (art. 38—56), wolnosci i prawa polityczne (art. 57—63),
wolnos$ci 1 prawa ekonomiczne, socjalne 1 kulturalne (art. 64—76), co stanowi prawie %4
objetosci konstytucji.

W Konstytucji RP z 1997 r. zasady wiazace administracj¢ publicznag sa odzwier-
ciedleniem idei demokratycznego panstwa prawa (art. 2), a ich aktualizacja jest stale
dokonywana w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego oraz sadéw administracyj-
nych. Nalezy tez pamieta¢ o istotnej roli doktryny, gdyz nauka prawa administracyj-
nego jest nastawiona na obserwacje i komentowanie judykatury. Wsrdéd najwazniejszych
zasad nalezy wymieni¢ zasade bezposredniego stosowania konstytucji (art. 8 ust. 2),
ktora jest szczegolnie istotna w kontekscie praw jednostki. Prawa podstawowe wyni-
kajace bezposrednio z Konstytucji RP sg wigzace dla organéw wtadzy publiczne;j, co
oznacza, ze jednostka moze dochodzi¢ ochrony, bezposrednio powotujac si¢ na prze-
pisy ustawy zasadniczej®”. Nast¢pnie nalezy wymieni¢ zasad¢ wylaczno$ci ustawy
(powigzane unormowania art. 87 ust. 1 1 art. 92), wedle ktorej ustawodawca nie moze
rozporzadzeniem przekazywac¢ do unormowania spraw o istotnym znaczeniu dla wol-
no$ci i praw cztowieka i obywatela zagwarantowanych w konstytucji®®*. Zasada pra-
worzadnosci (art. 7), ktora naktada na organy wtadzy obowigzek dziatania zgodnie
z obowiazujacymi przepisami kompetencyjnymi, stawia jednoznaczng delimitacjg
w zakresie praw jednostki i kompetencji administracji z odrzuceniem w odniesieniu
do tych ostatnich zasady ,,co nie jest zakazane, jest dozwolone . W dalszej kolejno-

696

$ci nalezy wymieni¢ zasade ochrony zaufania do panstwa®, zasade rownosci wobec

693 Zob. np. wyrok NSA z20.11.2015 r.,  OSK 1003/14, CBOSA, LEX nr 1989800.

0% Zob. np. wyrok TK z 28.06.2000 r., K 34/99, OTK 2000, nr 5, poz. 142.

95 Wyrok TK z 27.05.2002 r., K 20/01, OTK-A 2002, nr 3, poz. 34.

0 Obowigzujaca linia orzecznictwa traktuje zasadg ochrony zaufania do panstwa i stanowionego przez
nie prawa jako nalezaca do kanonu zasad sktadajacych si¢ na pojecie panstwa prawnego w znaczeniu zawar-
tym w art. 2 Konstytucji RP, zob. wyrok TK z 10.07.2000 r., SK 21/99, OTK 2000, nr 5, poz. 144.
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prawa®’

, zasade proporcjonalnosci®s, prawo do sadu®”’, ktore tgczy sie Scile z zasada
sprawiedliwo$ci proceduralnej’*oraz zasade ochrony praw stusznie nabytych’™.

W zwiazku z tym, ze polska konstytucje przyjeto stosunkowo niedawno, to jej
tworcy mogli czerpac z istniejacych standardow w zakresie ochrony praw czlowieka.
Sztandarowym punktem odniesienia jest w tym zakresie europejska Konwencja o ochro-
nie praw cztowieka i podstawowych wolnosci (EKPC)™*2, ktorej warto$¢ stanowi nie

03

tylko rozbudowana cz¢$¢ normatywna’®, ale przede wszystkim wypracowana w dtugo-

letniej dziatalnos$ci orzeczniczej linia interpretacyjna postanowien konwencji. Stad

97 Zob. orzeczenie TK z 3.09.1996 r., K 10/96, OTK 1996, nr 4, poz. 33; A. Bien-Kacala, Zasada row-
nosci. Orzeczenie z dnia 3 wrzesnia 1996 r., K 10/96, [w:] Na strazy panstwa prawa. Trzydziesci lat orzecz-
nictwa Trybunatu Konstytucyjnego, red. L. Garlicki, M. Derlatka, M. Wiacek, Warszawa 2016, s. 172-197.

0% Art. 31 Konstytucji RP glosi, ze ograniczenia w korzystaniu z konstytucyjnych wolnosci i praw
moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko, gdy sa konieczne w demokratycznym panstwie dla jego
bezpieczenstwa lub porzadku publicznego badz dla ochrony $rodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej
albo wolnosci i praw innych o0sob, przy czym ograniczenia te niec moga naruszac istoty wolnosci i praw.
Zasada proporcjonalnosci jest szczegdlnie istotna w procesie stosowania prawa do oceny sposobu korzysta-
nia z praw konstytucyjnych, jak np. prawo wlasnosci gwarantowane w art. 21 i 64 Konstytucji RP (w tej
sprawie zob. wyrok NSA z 24.02.2015 r., II OSK 1761/13, CBOSA, LEX nr 1658196; wyrok NSA
z 27.05.2015 r., I OSK 2615/13, CBOSA, LEX nr 1796215 czy prawo dost¢pu do informacji publiczne;j
gwarantowane w art. 61 Konstytucji RP (w tej sprawie zob. wyrok NSA z 12.02.2015 r., I OSK 759/14,
CBOSA, LEX nr 1753618; wyrok NSA z 30.09.2015 r., I OSK 1725/14, CBOSA, LEX nr 2091086.

0 Jak wskazuje Mariusz Kotulski, konstytucyjne prawo do sadu zawarte m.in. w art. 45 i 77 jest ,,de
facto standardem niezwykle ztozonym, o wieloaspektowym charakterze. Mozna wregcz powiedzie¢, ze na
zasad¢ prawa do sadu sktada si¢ szereg innych zasad. Jednoczesnie, przy calej swej ztozonosci, zasada ta
stanowi wyraz podstawowych gwarancji praw czlowieka i obywatela”, zob. M. Kotulski, Zasada prawa do
sqdu — wybrane uwagi na tle sqdownictwa administracyjnego w Polsce, [w:] Jednostka i panstwo na prze-
strzeni wiekow, red. J. Radwanowicz-Wanczewska, P. Niczyporuk, K. Kuzmicz, Biatystok 2008, s. 191.

700 Zgodnie z orzecznictwem TK chodzi tu o takie uksztaltowanie postepowania, by istniato jak naj-
wigksze prawdopodobienstwo uzyskania rozstrzygnigcia zgodnego z prawem i opartego na prawdziwych
ustaleniach faktycznych, zob. wyrok TK z 21.07.2009 r., K 7/09, OTK-A 2009, nr 7, poz. 113. Ponadto za-
sady sprawiedliwos$ci proceduralnej nie mozna ujmowaé wylacznie w kategoriach abstrakcyjnych oraz
w oderwaniu od rodzaju spraw bedacych przedmiotem rozpoznania, zob. wyrok TK z 28.07.2004 r., P 2/04,
OTK-A 2004, nr 7, poz. 72.

01 Zasada ta nie zostala wyrazona w Konstytucji RP expressis verbis, jednak w wyniku dziatalno$ci
orzeczniczej TK jest stosowana szeroko w zakresie ochrony praw podmiotowych, zarowno publicznych, jak
i prywatnych nabytych w wyniku skonkretyzowanych decyzji, przyznajacych §wiadczenia, i praw nabytych
in abstracto, a takze w drodze ekspektatyw maksymalnie uksztattowanych, tj. takich, ktore speiniaja wszyst-
kie zasadnicze przestanki ustawowe nabycia praw pod rzadami danej ustawy bez wzgledu na stosunek do
nich pdzniejszej ustawy (zob. orzeczenia Trybunalu Konstytucyjnego, zwl. orzeczenie TK z 11.02.1992 r.,
K 14/91,0TK 1992, nr 1, poz. 7; oraz wyrok TK z 23.11.1998 r., SK 7/98, OTK 1998, nr 7, poz. 114; wyrok
TK 7 22.06.1999 r., K 5/99, OTK 1999, nr 5, poz. 100; wyrok TK z 30.03.2005 r., K 19/02, OTK-A 2005,
nr 3, poz. 28; wyrok TK z 25.07.2006 r., P 24/05, OTK-A 2006, nr 7, poz. 87; wyrok TK z 18.09.2006 r., SK
15/05, OTK-A 2006, nr 8, poz. 106; wyrok TK z 8.12.2011 r., P 31/10, OTK-A 2011, nr 10, poz. 114 — po-
daje za: Proces prawotworczy w Swietle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego. Wypowiedzi Trybunatu
Konstytucyjnego dotyczqce zagrozen zwigzanych z procesem legislacyjnym, Warszawa 2015, s. 36.

702 Konwencja o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci sporzadzona w Rzymie
4.11.1950 r., zmieniona nastgpnie Protokotami nr 3, 5 1 8 oraz uzupeliona Protokotem nr 2 (Dz. U. z 1993 r.
Nr 61, poz. 284 ze zm.).

93 Obok samej konwencji czg§¢ normatywna tworza protokoty dodatkowe, ktore rozszerzaja gwaran-
cje aktu podstawowego.
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nalezy skonstatowac, ze kolejnym waznym motorem konstytucjonalizacji staje si¢ Eu-
ropejski Trybunat Praw Cztowieka, ktory jednoczes$nie urasta do rangi istotnego elemen-

tu relacyjnego w strukturze odpowiedzialno$ci administracji.

5. Europejska Konwencja o ochronie praw czlowieka i podstawo-
wych wolnosci

Dotychczasowe badania krajowych porzadkow prawnych wykazaty, ze we wszyst-
kich prezentowanych panstwach konstytucja jest nakierowana na ochrong praw cztowie-
ka. Z drugiej jednak strony, w dobie otwartej panstwowosci, jest nie do pomyslenia, by
kazde panstwo niezaleznie od siebie i tylko w pojedynke regulowato i gwarantowato
prawa podstawowe. Kierunki i cele wspolpracy miedzynarodowej ukazuja dazenie do
stworzenia wspolnoty panstw oraz wspolnoty prawnej, ktora przede wszystkim bedzie
nakierowana na ochrong praw czlowieka. Na gruncie wspolnoty panstw europejskich
podstawowe znaczenie ma Europejska konwencja o ochronie praw czlowieka i podsta-
wowych wolno$ci. W zwiazku z tym powstaje uzasadnione pytanie o relacje pomi¢dzy
konstytucyjnoprawng ochrong praw czlowieka na poziomie jednego panstwa a gwaran-
cja realizowang na ptaszczyznie migdzynarodowe;.

Na wstepie nalezy stwierdzi¢, ze juz sama ratyfikacja oznacza wstepnag zgode
parlamentu na oddziatywanie czy promieniowanie EKPC na regulacje prawa wewnetrz-
nego. Jednak wedle hierarchicznego systemu zrodet prawa to nadal konstytucja pozosta-
je prawem najwyzszym w panstwie, za§ w odniesieniu do ustaw zwyklych w poszcze-
gblnych panstwach zostaty przyjete rézne rozwigzania. O ile bowiem w Polsce
ratyfikowane umowy mi¢dzynarodowe majg pierwszenstwo przed ustawami zwyktymi
(art. 91 ust. 2 Konstytucji RP), o tyle np. w Niemczech konwencja jest traktowana na
rowni z nimi (art. 59 ust. 2 Grundgesetz), co oznacza, ze ustawa sprzeczna z konwencjg
wydana pozniej deroguje jej postanowienia na zasadzie lex posterior derogat legi prio-
ri. W zwigzku z tym podstawowym kryterium oceny ustawodawstwa na zgodno$é
z prawami cztowieka stanowig przepisy zawarte w Grundgesetz’**. Wskazujgc na r6zno-
rodno$¢ rozwigzan prawnych, warto dodac, ze przyktadowo we Wtoszech, w Austrii czy
w Chorwacji nastapito podniesienie EKPC do rangi przepisow konstytucji.

Rozpatrujac znaczenie konwencji w zakresie konstytucjonalizacji odpowiedzial-
no$ci administracji, nalezy wskazacé, ze to konstytucja jest prawem najwyzszym w pan-

stwie i im bardziej jej regulacje skutecznie gwarantuja odpowiedzialno$¢ administracji

704 Stosownie do tego rowniez skarga konstytucyjna (art. 93 ust. 1 pkt 4a Grundgesetz) jest niedopusz-
czalna, jesli opiera si¢ wytacznie na EKPC, zob. BVerfGE 74, 102 (128) vom 13.01.1987 ErziechungsmaB-
regeln, 2 BvR 209/84.
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w zakresie ochrony praw cztowieka, tym mniejsze znaczenie bgdzie odgrywa¢ EKPC.
Nalezy tez wskazac¢, ze Europejski Trybunat Praw Cztowieka jest niezmiernie przecia-
zony pracg i system ochrony bedzie funkcjonowat prawidtowo tylko wowczas, gdy
wigkszos$¢ naruszen zostanie udaremniona czy skorygowana juz na poziomie krajowym.
Natomiast przy wystepowaniu okreslonych deficytow konwencja moze spetniac¢ funkcje
zamykania luk w prawie, jezeli zawiera regulacje brakujace w krajowym prawie konsty-
tucyjnym, funkcj¢ wzorca w sytuacjach, gdy krajowy akt prawny bedzie bezposrednio
oceniany na podstawie konwencji, oraz funkcj¢ impulsu dla dalszego rozwoju prawa
wewnetrznego’®.

Jesli chodzi o system prawa polskiego, to konwencja postuzyta w duzej mierze jako
wzorzec dla uchwalonej stosunkowo niedawno Konstytucji RP. W polskim porzadku
prawnym konwencja jest stosowana bezpos$rednio i regularnie powolywana w orzecznic-
twie Trybunatu Konstytucyjnego i sadéw administracyjnych — najczesciej w powigzaniu
znormami krajowymi, ale nie jako samoistna czy wytaczna podstawa orzeczen sadowych’™.

W zwigzku z mozliwos$cia wniesienia skargi indywidualnej (art. 34 EKPC) po-
czatkowo zauwazalna byta tendencja do traktowania Europejskiego Trybunatu Praw
Cztowieka jako sadu odwotawczego trzeciej czy czwartej instancji w dochodzeniu rosz-
czen jednostki. Lawinowe wnoszenie indywidualnych skarg do ETPCz, w znacznej
cze$ci przez obywateli polskich, uswiadamia nie tylko, ze TK stat si¢ ,,ofiarg wtasnego
sukcesu”, gdyz wzrosta sSwiadomos$¢ prawna jednostek, lecz takze, ze w Polsce jest jesz-
cze sporo do zrobienia odnosnie do poprawienia ochrony praw cztowieka’. Wiele zale-
zy tu od woli politycznej 1 zaangazowania wladz polskich w poszukiwanie rozwigzan
systemowych zmieniajacych regulacje prawa wewnetrznego i dostosowujacych do wy-
mogoéw EKPC%,

Odnoszac si¢ do zasadniczej kwestii konstytucjonalizacji odpowiedzialnosci ad-
ministracji w wyniku oddzialywania EKPC, nalezy stwierdzi¢, ze w Polsce w obliczu
mocnego oddziatywania konstytucji i orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego na ksztatt
i zakres ochrony praw podstawowych w administracji publicznej znaczenie EKPC

05 Klasyfikacja zaczerpnieta z R. Uerpmann, Die Europdische Menschenrechtskonvention und die
deutsche Rechtsprechung: ein Beitrag zum Thema Volkerrecht und Landesrecht, Berlin 1993, passim.

06 7 ostatnich orzeczen sadoéw administracyjnych zob. m.in. wyrok NSA z 15.04.2015 r., T OSK
1977/13, CBOSA, LEX nr 1994923; postanowienie NSA z 6.05.2015 r., I OZ 424/15, CBOSA, LEX
nr 1813422; postanowienie NSA z 29.09.2015 r., II OZ 872/15, CBOSA, LEX nr 1801265; wyrok NSA
730.09.2015 r., I OSK 1773/14, CBOSA, LEX nr 19857609.

7 A. Bodnar, Skutecznos¢ Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka w Polsce, [w:] Skuteczno$é prawa,
red. T. Giaro, Warszawa 2010, s. 193-203.

78 Jako przyktad moze tu postuzy¢ systemowe rozwigzanie problemu udzielania rekompensat za tzw.
mienie zabuzanskie, do ktérego doszto na skutek wydania wyrokéw pilotazowych Europejskiego Trybunatu
Praw Czlowieka (Wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka (Wielka Izba) z 22.06.2004 r. oraz
28.09.2005 r., Broniowski przeciwko Polsce, skarga nr 31443/96, HUDOC, LEX nr 166866.
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pozostaje nieco w cieniu. Wynika to, po pierwsze, z tego, ze standardy EKPC w wigkszo-
$ci pokrywaja si¢ ze standardami konstytucyjnoprawnymi. Konstytucja ponadto w tym
zakresie jest swoistym antidotum na nieprawosci systemu totalitarnego PRL-u. Nalezy
pamigtac, ze we Francji i w Wielkiej Brytanii, gdzie nie doszto do takich naduzy¢, raty-
fikowanie konwencji, a zwlaszcza przyznanie jednostce prawa skargi indywidualne;j,
otworzylo nowe jako$ciowo perspektywy odpowiedzialnosci administracji. Mozna w tym
znaczeniu zaryzykowac stwierdzenie, ze potencjal transformacyjny i sita oddziatywania
tkwigce w Konstytucji RP s3 wzmocnione wspomnieniem wynaturzen systemu panstwa
i prawa. Nie budzi jednak watpliwosci, ze wzrost edukacji prawnej i §$wiadomosci na temat
EKPC, takze wsrdd organow administracji publicznej, moze si¢ przyczynia¢ do wzrostu
znaczenia konwencji w praktyce stosowania prawa i jego wptywu w procesach konsty-
tucjonalizacji odpowiedzialnos$ci administracji.

Jesli chodzi o wplyw konwencji na odpowiedzialno$¢ administracji w Wielkiej
Brytanii, to podstawowe znaczenie ma wydanie w 1998 r. Human Rights Act jako aktu
ratyfikujacego EKPC do krajowego porzadku prawnego. Przepisy konwencji nie staty
si¢ tam automatycznie normami konstytucyjnymi majacymi pierwszenstwo przed usta-
wami’”. Jednak z powodu przyznania wysokim sadom kompetencji do stwierdzenia
niezgodnosci konkretnej ustawy z Human Rights Act (w postaci tzw. Declaration of
Incompatibility)’"° oraz uprawnien kontrolnych Europejskiego Trybunatu Praw Cztowie-
ka (art. 46 EKPC) nalezy stwierdzi¢ znaczne mozliwos$ci skutecznego derogowania ustaw
parlamentu westminsterskiego’"! niezgodnych z konwencja. To zas w dtuzszej perspek-
tywie powoduje znaczny wptyw na stanowienie i stosowanie prawa w zgodnosci z EKPC,
ktora jest nosnikiem wymogu uwzgledniania podstawowych zasad i warto$ci ludzkich
w ocenie odpowiedzialno$ci administracji.

Chociaz z powodu trwajacej procedury wystapienia Wielkiej Brytanii z Unii
Europejskiej podnosza si¢ dzisiaj gtosy w sprawie niepewnej przysztosci obowiazywania
EKPC na Wyspach’?, to bez watpienia dotychczasowy zakres oddziatywania Human
Rights Act odcisnat swe glebokie i nieodwracalne pig¢tno nie tylko odno$nie do prawa

administracyjnego, lecz przede wszystkim do oceny odpowiedzialno$ci administracji.

79 Przeciwnie, np. Section 3 ust. 2 Human Rights Act, wyraznie stwierdza niepodwazalno$¢ zasady
suwerenno$ci parlamentu: ,,(2) This section — [...] (b) does not affect the validity, continuing operation or
enforcement of any incompatible primary legislation; and (c) does not affect the validity, continuing opera-
tion or enforcement of any incompatible subordinate legislation if (disregarding any possibility of revoca-
tion) primary legislation prevents removal of the incompatibility”.

710 Stanowi o tym Section 4 ust. 2 Human Rights Act, chociaz parlament formalnie nie jest zobligowany
do zmiany ustawy.

I Gwoli $cistosci nalezy zaznaczy¢, ze parlamenty zar6wno w Szkocji, jak i w Irlandii Potnocnej
uznaty formalnie pierwszenstwo EKPC przed ustawami, zob. L. Heuschling, op. cit., s. 530.

712 J. Murkens, S. Trotter, The implications of Brexit for fundamental rights protection in the UK. Re-
port of the hearing held on 25th of February 2016, London 2016.
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Chodzi o przesunigcie w prawie administracyjnym akcentu z perspektywy gwaranto-
wania, aby podmioty administracji publicznej odpowiadaty za nieprzekraczanie przy-
znanych im przez parlament kompetencji (doktryna ultra vires), na perspektywe odpo-

wiedzialno$ci za gwarancj¢ ochrony praw jednostki’"

. Tradycyjnie gwarantem
skutecznej ochrony praw jednostki jest na Wyspach prawo powszechne (common law),
natomiast funkcjg prawa administracyjnego byto wylacznie stanowienie zasad czy stan-

dardow wiazacych podmioty publiczne i nadajacych im obowigzki

. Dlatego warto
podkresli¢ programowa zmiane w kierunku wyniesienia praw cztowieka.

Odnoszac si¢ do sytuacji panujacej we Francji, nalezy podkresli¢, ze juz samo
ratyfikowanie EKPC nastapilo wiele lat po jej przyjeciu, mimo duzego udziatu francu-
skich uczonych w pracach przygotowawczych. Przyznanie obywatelom prawa wniesienia
skargi indywidualnej do ETPCz (art. 34 EKPC) rowniez nastapilo o wiele pdzniej niz
w innych krajach, bo dopiero w latach 80.”"* Wynikato to m.in. z powszechnego przeko-
nania, ze Francja nie potrzebuje zadnego prawa migdzynarodowego, aby skutecznie
chroni¢ prawa jednostki, albowiem caty system francuskiego prawa, poczawszy od
Deéclaration des droits de ["homme et du citoyen z 1789 ., jest skonstruowany z mysla
0 najwyzszej gwarancji praw i wolnos$ci cztowieka i obywatela.

Jednak to wlasnie konstytucjonalizacja pojmowana jako oddzialywanie praw pod-
stawowych wynikajacych z konwencji miata znaczacy wplyw na zmiany systemowe
wewnatrz francuskiego prawa administracyjnego i tym samym w strukturze odpowie-
dzialno$ci administracji. Otdéz mocne tradycyjne zwigzki sagdownictwa administracyjne-
go 1 rzadu skutkowaty widzeniem klasycznej roli sedziego jako mediatora czy posredni-
ka migdzy interesem publicznym a interesem jednostki. Tymczasem wzmocnienie praw
indywidualnych adresata odpowiedzialnosci zburzyto istniejace status guo™. W perspek-
tywie historycznej prawo administracyjne jawi si¢ ponadto jako porzadek prawny na
wskro$ obiektywny, nastawiony na sprawowanie obiektywnej kontroli prawnej, cho¢by
przez zwiazanie administracji prawem. Zwigkszenie znaczenia EKPC wywotato nieod-

wracalne zmiany prowadzgce do subiektywizacji procedur administracyjnych, dla ktorych

"3 P, Craig, Administrative Law, Oxford—New York 2006, s. 568.

14 Jak podkresla Tom Hickman: ,,the development of public law was not linked to the protection of
rights. It was built on the supervisory jurisdiction of the courts to review the way decisions had been made;
and, as Lord Diplock’s reference to the ultra vires doctrine highlights, the justification was that the courts
were holding public officials to the limits of the power that Parliament hat conferred. Insofar as public law
was viewed as establishing legal principles or standards applicable to government bodies, these were not
equated with individual rights: public law, it has been said on high authority, was concerned with enforcing
‘public duties’ and correcting ‘public wrongs’, rather than with protecting rights”, zob. T. Hickman, Public
Law after the Human Rights Act, Oxford—Portland 2010, s. 15-16.

"5 C. Grewe, Die Rezeption der EMRK in Frankreich, [wW:] Menschenrechte in der Bewdhrung: die
Rezeption der Europdischen Menschenrechtskonvention in Frankreich und Deutschland im Vergleich, red.
C. Grewe, Ch. Gusy, Baden-Baden 2005, s. 106 i n.

16 J.-B. Auby, op. cit., s. 602.
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najwazniejsze sg gwarancje praworzadnosci administracji i skuteczne instrumenty stu-
zace dochodzeniu praw i interesow jednostki, ktore ucierpiaty na skutek dziatania admi-
nistracji’’. W zwiazku z powyzszym nalezy skonstatowaé wzrost znaczenia adresata

odpowiedzialnosci w strukturze odpowiedzialnosci administracji publiczne;.

6. Konstytucjonalizacja a demokratyzacja

Na poczatku niniejszego rozdziatu nastgpito odniesienie do jurydyzacji, gdyz
zwiazki konstytucji z parlamentem, ktory dokonuje jurydyzacji, sg oczywiste i nie pod-
legaja dyskusji. Jednak poczynienie sugestii jakoby politycznos¢ konczyta si¢ z momen-
tem uchwalenia aktu najwyzszego w panstwie jest duzym uproszczeniem. Inaczej ujmu-
jac — tadunek polityczny zawarty w konstytucji nie jest ,,zdetonowany” z chwilg jej
uchwalenia w parlamencie, poniewaz w procesie stosowania to sad interpretuje wolg
polityczng zawarta w przepisach prawa najwyzszego. W ten sposdb mozna powiedzie¢
o konstytucjonalizacji jako stalej wyktadni woli politycznej zawartej w prawie najwyz-
szym oraz w ustawach lub — inaczej ujmujac — o konstytucjonalizacji jako no$niku de-
mokratyzacji. Sztandarowy przyktad w tym zakresie stanowi orzecznictwo niemieckie-
g0 Bundesverfassungsgericht, ktory wydal przelomowe rozstrzygnigcia nie tylko
w przedmiocie ochrony praw podstawowych jednostki, ale rowniez usprawiedliwienia
pozycji suwerennego panstwa w procesie integracji europejskiej’'®.

W Europie od dtuzszego czasu daje si¢ zaobserwowac zjawisko rekompensowania
nieufno$ci w procesy polityczne przez poktadanie zaufania do trathosci orzeczen sado-
wych, co z kolei powoduje glebokie przeobrazenia w procesach demokratyzacji’’®. By¢
moze dlatego desperackie proby ,,wzmocnienia” tradycyjnej demokracji parlamentarnej
sa z reguty nakierowane na deprecjonowanie sposobu dziatania i stuszno$ci rozstrzygnigc¢

instancji sadowych’. Wspotczesnie demokracja nie jest urzeczywistniana wytacznie

17 Ibidem, s. 603.

18 Ciekawym przyktadem bezposredniego wptywu prawa krajowego na prawo wspdlnotowe przyto-
czone juz sprawy Solange I i Solange I moga by¢ dowodami na przemozny wplyw prawodawstwa we-
wnetrznego na proces decyzyjny Wspodlnoty. To przeciez wlasnie stanowisko niemieckiego Federalnego
Trybunalu Konstytucyjnego stato si¢ przyczyna przyspieszenia prac nad takimi dokumentami, jak Karta
praw podstawowych. Wiadomo takze, ze umieszczone w prawie pierwotnym generalne klauzule odwotuja-
ce si¢ do szacunku dla cztowieka sg gwarancja dla panstw, iz sama UE ograniczona jest prawami podstawo-
wymi w swoich dzialaniach. Zob.: orzeczenia Bundesverfassungsgericht: BVerfGE 37,271 vom 29.05.1974
Solange I, BvL 52/71; BVerfGE 73, 339 vom 22.10.1986 Solange II, 2 BvR 197/83.

"9 P, Rosanvallon, Democratic Legitimacy: Impartiality, Reflexivity, Proximity, Princeton 2011.

720 Po blisko trzydziestu latach dzialalnosci [Trybunal Konstytucyjny] uzyskat nalezng pozycje wsrod
konstytucyjnych organdw panstwa, a jego orzecznictwo stato si¢ istotnym i wartosciowym elementem prak-
tyki konstytucyjnej w Trzeciej Rzeczypospolitej. Jednak w ciggu niecatego roku sytuacja ulegta dramatycz-
nej zmianie, a prze§wiadczenie o stabilno$ci pozycji Trybunatu okazato si¢ w znacznej mierze iluzoryczne”,
zob. L. Garlicki, M. Derlatka, M. Wiacek, Od redaktorow naukowych, [w:] Na strazy panstwa prawa..., s. 21.
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w parlamencie, poniewaz sady interpretuja ustawy i w tym sensie dokonujg odtworzenia
w wyroku woli politycznej zawartej w konstytucji, w ustawach, ale rowniez w prawie
ponadpanstwowym. Nie bez znaczenia jest przy tym przywoltywanie orzecznictwa try-
bunalow miedzynarodowych albo sadoéw z innych krajow.

Odnoszac rzeczony fenomen do struktury odpowiedzialnosci administracji, nale-
zy skonstatowaé, ze w tradycyjnym ujeciu demokracji parlamentarnej przedmiot oraz
kryterium odpowiedzialnosci ustala mocodawca odpowiedzialnosci i jest to decydujacy
mechanizm gwarancji odpowiedzialnosci. Natomiast wspotczes$nie nie mniej wazna jest
interpretacja woli mocodawcy dokonywana przez trybunal odpowiedzialnosci. Dzieje
si¢ tak réwniez w ramach wspolnoty sadow krajowych i migdzynarodowych’!. W tym
wypadku jednos¢ i jednolito$¢ kryteriow odpowiedzialno$ci jest podtrzymywana przez
sieciowo$¢ okreslonego typu wladzy ponad granicami, w tym wypadku sadow.

Innym przejawem krzyzowania si¢ aspektow demokratyzacji i konstytucjonaliza-
cji sa wspolczesne przeobrazenia odnosnie do sterowania ustawowego. W tradycyjnym
rozumieniu sterowanie ustawami jest odzwierciedleniem odpowiedzialno$ci administra-
cji przed polityka jako instancji naktadajacej odpowiedzialno$¢ w ustawie. Zwlaszcza
przepisy materialnego prawa administracyjnego, ktore reguluja przedmiot odpowiedzial-
nosci administracji, manifestujg wolg politycznego mocodawcy na temat kierunkow
dziatania administracji. Natomiast procesy konstytucjonalizacji rozumiane jako promie-
niowanie warstwy aksjologicznej zawartej w konstytucji uSwiadamiajg, ze oto mamy do
czynienia ze zmiang akcentowania: z odpowiedzialnosci administracji za dziatanie
zgodne z prawem (zasada praworzadnosci) na odpowiedzialno$¢ wobec zasad i ponad-
czasowych wartos$ci ogolnoludzkich.

Znaczenie zasad niebywale wzrasta, gdyz ocena sterowania ustawowego staje si¢
problematyczna w obliczu wzmozonego stanowienia norm zadaniowych (finalnych,
planowania). Wowczas administracja samodzielnie podejmuje decyzje przez wywazanie
relewantnych konkurujacych ze sobg wartosci. Stad koniecznos¢ istnienia dodatkowych
instrumentéw umocowania administracji niz samo okreslenie przedmiotu odpowiedzial-
nosci w ustawie. Znaczenie ogolnych zasad prawa wynika z zapotrzebowania ogélnych
standardow moralnych w przestrzeni publicznej i ochrony praw jednostki w obliczu

stosunkowo waskiej koncepcji dziatania administracji w zgodno$ci z prawem’??. To

21 A. VoBkuhle, Der europdische Verfassungsgerichtsverbund, ,Neue Zeitschrift fiir Verwaltungs-
recht“ 2010, s. 1 in.

22 Jak zauwaza Giacinto Della Cananea, wzrost znaczenia konstytucyjnoprawnych zasad nastapit po I1
wojnie $wiatowej i to nie tylko w panstwach przegranych o systemach totalitarnych. Znamienny przyktad
stanowi porzadek common law, w ktérym kluczowa rolg odgrywa stosunkowo pojemna zasada naturalnej
sprawiedliwos$ci (principle of natural justice), ktora pozwala odwotywacé si¢ do tradycyjnych zasad imme-
morial customs 1 wydawac orzeczenia, wychodzac daleko poza liter¢ ustawy. Zob. G. Della Cananea, op.
cit., s. 448 i n.
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natomiast u§wiadamia, ze w sytuacjach konfliktu miedzy przedmiotem odpowiedzial-
nosci a kryteriami odpowiedzialno$ci zawsze te ostatnie powinny uzyskac walor pierw-
szefistwa.

Rozpatrujac omawiany fenomen w kategoriach podmiotowych, nalezy stwierdzic,
ze o ile sterowanie ustawowe gwarantuje odpowiedzialno$¢ administracji przed polityka,
o tyle konstytucjonalizacja gwarantuje odpowiedzialno$¢ administracji przed jednostka
z uwagi na priorytetowe znaczenie ochrony praw podstawowych. Podstawowym ,,pro-
duktem” konstytucjonalizacji sa ponadczasowe zasady i wartosci ogdélnoludzkie, ktore
w pordéwnaniu z ustawami mogg si¢ jawi¢ jako srodki zwolnionego czy nast¢pczego
sterowania, poniewaz inaczej niz ustawy nie sg nakierowane na szybka i konkretng akcje
czy reakcje’>. Rzeczone zasady 1 warto$ci maja w sobie ogromny potencjat innowacyj-
ny, gdyz ksztattujg nie tylko poszczegdlne instytucje prawa administracyjnego, ale
i rowniez caty system prawa i sg nakierowane na kreowanie, a nast¢pnie umacnianie
okreslonych warto$ci w procesie stanowienia i stosowania prawa’>.

Znaczenie ponadczasowych zasad prawa ma w systemie unijnym nieporéwnywal-
nie wigksze znaczenie niz w systemie prawa krajowego. Ten aspekt uswiadamia jedno-
czesnie jak bardzo sg ze soba splecione procesy konstytucjonalizacji i europeizacji. O ich
znaczeniu mowa juz w traktatach zatozycielskich’®, jednak dopiero traktat lizbonski
wprowadzit art. 6 ust. 3 TUE, stanowigcy, ze prawa podstawowe zagwarantowane w EKPC
i wynikajace ze wspolnej tradycji konstytucyjnej panstw cztonkowskich tworzg zasady
ogolne 1 sg czgscig sktadowa unijnego prawa. Przepis ten nawigzuje do zasad rozwinie-
tych w toku dziatalno$ci orzeczniczej TSUE™® i ktore w zasadniczym stopniu przyczy-

niajg si¢ do wzmocnienia praworzadnosci w dziataniach administracji publiczne;.

7. Konstytucjonalizacja a europeizacja

Nalezy podkresli¢, ze to konstytucje krajowe w ogole umozliwilty proces europe-
izacji przez zawarcie odpowiednich norm kompetencyjnych (np. art. 90 Konstytucji RP),

za$§ uznajac istnienie innego porzadku prawnego poza nim samym staty si¢ niejako

2 E. Schmidt-ABmann, Verwaltungsrechtliche Dogmatik: eine Zwischenbilanz zu Entwicklung, Re-
form und kiinftigen Aufgaben, Tiibingen 2013, s. 53.

24 |bidem.

25 Art. 340 TFUE reguluje odpowiedzialnos¢ panstwa ,,wedle zasad ogolnych prawa, wspolnych
wszystkim panstwom cztonkowskim”.

26 Przede wszystkim nalezy wspomnie¢ o sprawie rozstrzyganej przez ETS 7/56 ,,Algera”, w ktorej
wydobyto filozoficzny, polityczny i prawny substrat wspdlny wszystkim panstwom. ETS stwierdzil, ze sam
traktat nie zawiera postanowien, by rozstrzygna¢ konkretny rozpatrywany spor, ale wskazat, ze klucz do
rozstrzygnigcia znajduje si¢ w normach wypracowanych w orzecznictwie i w doktrynie wszystkich panstw
cztonkowskich (o the rules acknowledged by the legislation, the learned writing and the case law of Member
States). Stad ETS uznal swa kompetencyjno$¢ do powotania si¢ na istniejgce zasady panstw cztonkowskich.
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fragmentarycznymi konstytucjami wigkszego organizmu ponadpanstwowego, pozosta-

jac jednoczesnie prawem najwyzszym w swoim panstwie’”’

. To natomiast powoduje
swoistg konkurencj¢ o prymat pierwszenstwa migdzy prawem pierwotnym a konstytucja.
W odniesieniu do tematycznego zagadnienia chodzi o ustalenie prymatu w okreslaniu
kryteriow odpowiedzialnosci administracji i ustalaniu hierarchii migdzy nimi.

Na temat doktryny Solange byta juz mowa przy okazji omawiania politycznego
charakteru orzeczen sagdowych, jednak w tym samym wyroku niemiecki Bundesverfas-
sungsgericht sformutowat rowniez uzasadnienie pierwszenstwa stosowania konstytucji
przed prawem unijnym, ktére nastepnie przejeto i powszechnie powotywano przez sady
konstytucyjne innych panstw cztonkowskich’®. W tej swoistej sytuacji, kiedy sad unijny
i krajowe trybunaly konstytucyjne uznaja pierwszenstwo czy to prawa pierwotnego, czy
to konstytucji krajowych, kluczowa role musi odgrywac dialog TSUE z krajowymi sg-
dami konstytucyjnymi’”. Prowadzenie dialogu wymaga przede wszystkim gotowosci
do kompromiséw i dobrej woli obu sadow.

Z punktu widzenia TSUE priorytetem jest zagwarantowanie jednolitego obowia-
zywania i stosowania prawa unijnego we wszystkich panstwach cztonkowskich. Natomiast
rolg trybunatow krajowych jest kontrola, czy Unia nie zawtaszcza dodatkowych kompe-
tencji, innych niz przewiduja traktaty. Stajemy zatem przed dylematem — albo prawo
unijne obowigzuje jednakowo i wowczas trybunat krajowy nie moze orzec o nicobowig-
zywaniu poszczeg6dlnych norm UE na jego terytorium jako sprzecznych z konstytucja,
albo ostatnig instancj¢ stanowig trybunaty krajowe orzekajace w sprawie zakresu kom-
petencji udzielonych organom unijnym. Na gruncie krajowego prawa konstytucyjnego
i prawa unijnego dylemat ten jest praktycznie nie do rozwigzania, zakres kontroli sgdo-
wej obu sadow bowiem pokrywa si¢ w tym waznym aspekcie. Jednak dotychczasowe
doswiadczenia stosowania procedur OMK wskazuja, ze przy zachowaniu kompetencji
obu sagdow i niezmienianiu stanowiska w tej sprawie decydujace znaczenie ma postawa

obu sadow w konkretnej sprawie i wola poszukiwania kompromisu’.

727 C. Franzius, Recht und Politik..., s. 205-288.

28 Doktryna Solange znalazla aprobate rowniez w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego w Pol-
sce, zob. wyrok TK z 11.05.2005 r., K 18/04, OTK-A 2005, nr 5, poz. 49. Na ten temat zob. B. Banaszak,
Limitation of Sovereignty by the European Integration — The Polish Approach, [w:] Limitations of National
Sovereignty through European Integration, red. R. Arnold, Berlin 2016, s. 99-108.

2 J. Wieland, Die Europdische Union als Rechtsgemeinschaft, [w:] Recht und Realitdt: Festschrift fiir
Christoph Vedder, red. S. Lorenzmeier, H.-P. Folz, Baden-Baden 2017, s. 253-254.

30 Karol Kiczka, przywotujac poglady Kazimierza Dziatochy, wskazuje w tym wzgledzie, ze ,, Trybunat
Sprawiedliwosci Unii Europejskiej stara si¢ unikaé¢ stanowczego stwierdzenia, ze istnieje sprzecznos¢ miedzy
prawem wspélnotowym a prawem panstw cztonkowskich Unii Europejskiej, zwlaszcza z konstytucja panstwa
(-..)- Z drugiej niejako strony sady konstytucyjne panstw cztonkowskich unikaja dzisiaj eksponowania konflik-
tow miedzy konstytucja a prawem wspdlnotowym i wyktadaja przepisy konstytucji w sposob przyjazny prawu
wspolnotowemu (wykladnia prounijna, prowspolnotowa)”, zob. K. Kiczka, Prawnomiedzynarodowe aspekty
administracji publicznej w poglgdach prawoznawstwa, [w:] Cywilizacja administracji publicznej ..., s. 187.
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Innym aspektem krzyzowania si¢ proceséw konstytucjonalizacji 1 europeizacji
oraz dodatkowo jeszcze demokratyzacji, ktore nalezy oceni¢ zdecydowanie pozytywnie,
jest kwestia wzmocnienia partycypacji jednostki i spoteczenstwa w procesie decyzyjnym
administracji publicznej. Nie ulega watpliwosci, ze oceniajac rozwdj partycypacji z per-
spektywy historycznej, nalezy stwierdzi¢ staty wzrost znaczenia adresata w strukturze
odpowiedzialno$ci administracji. Moze sama partycypacja nie jest ,,wynalazkiem” kon-
stytucjonalizacji, ale bez watpienia wymiar migdzynarodowy rozszerzyt sposoby ochro-
ny praw podstawowych o niezbedne elementy partycypacji’®'. Nalezy tu wskazaé nie
tylko na ogromna role europejskiej Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych
wolnosci oraz traktatow UE, ale rowniez chociazby na konwencje Arhus w sprawie
partycypacji w ochronie srodowiska. Dodatkowo — jak wykazat rozdzial po§wiecony
demokratyzacji — prawo administracyjne poszczegdlnych panstw zawiera wiele szcze-
golnych rozwigzan w kierunku zwigkszenia partycypacji jednostki i spoteczenstwa.

Niezmiernie wazne sa przeobrazenia zachodnich demokracji reprezentatywnych
w kierunku wzmocnienia elementéw partycypacyjnych obywateli. Dla administracji
oznacza to konieczno$¢ budowania bezposredniego kontaktu z jednostka Iub ze spote-
czenstwem oraz przyznania mu praw do bezposredniego formutowania i realizacji ocze-
kiwan. Wzrost partycypacji wymaga programowej zmiany w strukturze odpowiedzial-
nosci administracji, czyli zmiany sposobu funkcjonowania administracji jako podmiotu
odpowiedzialnosci. Stad hasto demokratyzacji administracji oznacza zwigkszenie przej-
rzystosci i transparentnosci urzedow, wprowadzenia alternatywnych form postepowania
konsensualnego oraz otwartej debaty publiczne;.

1 J.-B. Auby, op. cit., s. 593.
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Rozdziat VI

Etatyzacja vs. deetatyzacja

1. Wprowadzenie

Nieodlgcznym elementem refleksji na temat odpowiedzialnos$ci administracji jest
analiza kontekstu zmieniajgcych si¢ wyobrazen na temat panstwa i réznych wymiarow
panstwowosci. Jest symptomatyczne, ze wszystkie opisane powyzej procesy, ktore ksztat-
tuja strukture odpowiedzialno$ci administracji, ukazuja jednocze$nie oblicze wspolcze-
snego panstwa. Dotychczasowe rozwazania byly prowadzone wokoét takich kategorii jak
prawo, demokracja (polityka), integracja europejska, konstytucja, ktore wszakze sa
immamentnie zwigzane z istotg panstwowosci, cho¢ nie oznaczaja tego samego.

Podobnie jak w poprzednich rozdziatach, tak i teraz punktem wyjscia jest uznanie
procesowosci 1 pojawiania si¢ zmian w obserwowalnych odcinkach czasowych. Jednak
wydaje sig, ze w przypadku panstwa konstatacja dynamiki zmian formuty panstwowo-
$ci — okreslonej tu mianem kierunkoéw ,.etatyzacji”’, wzglednie ,,deetatyzacji” — moze
postuzy¢ jako swoiste podsumowanie dotychczasowych rozwazan na temat struktury
odpowiedzialno$ci administracji publicznej. Funkcjonowanie administracji publicznej

i”7? wymaga bowiem starannej refleksji w zwigzku

w dobie ,,otwartej panstwowosc
z zadziwiajaca zywotno$cig XIX-wiecznych pogladow na temat panstwa’>.

W zwigzku z tym w ponizszych rozwazaniach zostang w kolejnosci rozwiniete
zagadnienia definicyjne panstwa i procesu etatyzacji w kontekscie jednos$ci (tozsamosci)
panstwa z administracjg oraz towarzyszacej jej dystynkcji na linii panstwo — spoteczen-
stwo. Nastepnie refleksje beda kontynuowane w odniesieniu do wladztwa zadaniowego
panstwa rozumianego jako kompetencja do realizacji zadan publicznych za pomocg ad-

ministracji oraz w kontekscie roznych wymiaréw wladztwa administracyjnego w panstwie.

32 P. M. Huber, Offene Staatlichkeit..., s. 403 in.

33 Tdea panstwa i panstwowosci byta przedmiotem szczegodlnie intensywnych badan nie tylko okresu
Republiki Weimarskiej (Hermann Heller, Rudolf Smend i Carl Schmitt), ale rowniez i wczes$niejszych okre-
sow monarchii konstytucyjnej (Georg Jellinek, Otto von Gierke, Rudolph Sohm) czy okresu restauracji
(Carl Ludwig von Haller, Carl von Rotteck). Szerzej na ten temat U. Di Fabio, Die Staatsrechtslehre und der
Staat, Miinchen 2003, s. 21 in., 29 i n., 39 i n. Nalezy wskaza¢, ze rowniez klasycy prawa panstwowego we
Francji jak Léon Duguit, Maurice Hauriou czy Raymond Carré de Malberg rozwijali w swych badaniach
teori¢ panstwa. Na ten temat zob. O. Jouanjan, Braucht das Verfassungsrecht eine Staatslehre? — Eine fran-
zdsische Perspektive, ,,Europdische Grundrechte-Zeitschrift 2004, s. 362-365.
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Rozdzial wienczy proba nakreslenia kierunkéw etatyzacji, wzglednie deetatyzacji, oraz
zmian struktury odpowiedzialno$ci administracji za pomoca konkurencyjnych wizji
panstwa. Podsumowanie stanowi analiza alternatywnych wizji odpowiedzialnosci panstwa

i administracji z perspektywy proceséw konstytucjonalizacji.

2. Jednos¢ panstwa i administraciji

Postawienie znaku rownos$ci pomigdzy zagadnieniem odpowiedzialnosci panstwa
i odpowiedzialnosci administracji jest oczywistym uproszczeniem. Petny obraz odpo-
wiedzialno$ci panstwa nakazuje uwzglednienie ustrojowej zasady trojpodziatu wiadzy
w panstwie*. Niemniej jednak nalezy pamietaé, ze wspotczesnie trudno o restrykcyjng
interpretacje¢ tejze zasady, rozumianej jako separacja i definitywny rozdziat wszystkich
osrodkow wiadzy w panstwie’. I chociaz nadal stosunkowo popularna jest tzw. nega-
tywna definicja administracji, skonstruowana przez Ottona Mayera jeszcze w XIX w.,
to nie ulega watpliwos$ci, ze traktuje ona rzeczywisto$¢ w sposob jednostronny i zbyt
uproszczony. Podstawowa funkcja podziatu wladzy polega na ochronie wolnos$ci czto-
wieka przed niebezpieczenstwem nadmiernej koncentracji wtadzy w reku jednego orga-
nu, zgodnie z dewiza — lepiej by¢ rzadzonym przez trzech despotow niz przez jednego.
Jednak nie ulega watpliwosci, ze ta funkcja bedzie efektywnie wypelniana nie w drodze
dokonania rygorystycznej linii demarkacyjnej, lecz przez dostrzezenie wystgpowania
wspotzaleznosci, naktadania i zazgbiania si¢ wszystkich rodzajow wtadzy, ktore pozwo-
13 na rownowazenie wzajemnie kontrolujacych si¢ o§rodkow wiadzy™°. Co niezmiernie
wazne dla naszych rozwazan — przestanka skutecznej kontroli jest doktadne okreslenie
zakresu odpowiedzialno$ci wszystkich podmiotow wtadzy publiczne;.

Nie umniejszajac znaczenia zasady trojpodziatu wiadzy i koniecznosci dyferen-

cjacji odpowiedzialnosci panstwa miedzy judykatura, legislatywa i egzekutywa, nalezy

3% Art. 10 ust. 1 Konstytucji RP stanowi: ustrdj Rzeczypospolitej Polskiej opiera si¢ na podziale i row-
nowadze wladzy ustawodawczej, wladzy wykonawczej 1 wiadzy sadowniczej.

35 Nie ulega watpliwosci, ze funkcja podstawowa administracji sprowadza si¢ do sfery zarzadczej
przestrzenia publiczna, jednak rysem charakterystycznym wspolczesnej administracji jest jej multifunkcyj-
nos¢. O ile na plaszczyznie strukturalnej fatwo przeprowadzi¢ lini¢ demarkacyjna, odrézniajac administra-
cj¢ od parlamentu (nawet jesli niekiedy bywa mowa o parlamentach gminnych, powiatowych czy woje-
wodzkich), o tyle na ptaszczyznie funkcjonalnej w administracji mamy do czynienia ze stanowieniem prawa
w sensie materialnym i to zar6wno przez organy administracji rzadowej, jak 1 samorzadowej. W tym miej-
scu warto jeszcze wskaza¢ na dwoista funkcje czlonkow rzadu i sekretarzy stanu, ktory na mocy ustawy
moga piastowaé rowniez mandat poselski, nie moéwigc o postach bedacych w zyciu zawodowym funkcjona-
riuszami publicznymi. Zob. ustawa z 9.05.1996 r. o wykonywaniu mandatu posta i senatora (tekst jedn.:
Dz. U. 22018 1. poz. 1799), ktdra stanowi zakaz taczenia funkcji posta z funkcja pracownika administracji
rzadowej z wyjatkiem cztonka Rady Ministrow i sekretarza stanu.

736 E. Schmidt-ABmann, Der Rechtsstaat, [w:] Handbuch des Staatsrechts, red. J. Isensee, P. Kirchhof,
t. 1, Heidelberg 1987, s. 987.
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stwierdzi¢, ze jest wiele powodow, dla ktorych odpowiedzialnos¢ panstwa jest w dok-
trynie utozsamiana z odpowiedzialno$cia administracji. W zwiazku z tym niezmiernie
istotne wydaje si¢ uwzglednienie uwarunkowan historycznych i ewolucji rozwoju admi-
nistracji, prawa administracyjnego, zwlaszcza za$ ustalen pismiennictwa.

W 1912 r. Oreste Raneletti stwierdzit, ze ,,panstwo moze przetrwac bez ustawo-
dawcy, mozna sobie go wyobrazi¢ rowniez bez wladzy sadowniczej, ale bez administra-
cji zadne panstwo funkcjonowac nie moze. To bylaby anarchia”¥’. Sens takowej wypo-
wiedzi wyjasnia po czg$ci zestawienie administracji z naturg wszystkich rodzajow
trojpodzielnej wiadzy. Chodzi o to, ze o ile parlamenty i rzady dziataja kadencyjnie,
a sady rozstrzygaja w konkretnych przypadkach i to nie z wlasnej inicjatywy, to admi-
nistracyjna czes¢ egzekutywy trwa nawet wowczas, gdy sie zmieniajg konstytucje i ko-
lejne rzady. Dlatego z historycznego punktu widzenia w Niemczech czy we Francji taka
trwato$¢ administracji byta utozsamiana z panstwem i tradycja panstwowosci’*®. Nalezy
uscisli¢, ze niniejsze uwagi dotycza administracji typu kontynentalnego, poniewaz juz
w Wielkiej Brytanii mamy do czynienia ze stabym uksztalttowaniem kategorii panstwa.

Drugi argument wigze si¢ ze sposobem pojmowania i definiowania panstwa. Pod-
stawowy dylemat polega na tym, ze kategoria panstwa trudna jest do uchwycenia z praw-
niczego punktu widzenia, poniewaz odwotuje si¢ do zaleznosci obowigzujacych nie tyle
w porzadku prawnym, ile panujacych w doktrynie i spoteczenstwie. Stad proba definio-
wania panstwa nie moze pozostawac tylko w sferze normatywnej i wytacznie w odniesie-

niu do terazniejszosci (obowigzujgcego prawa)’>®

. By¢ moze dlatego wérod rozwazan na
temat istoty panstwa i panstwowosci do dzisiaj zastanawiajaca witalnoscig ciesza si¢ po-

glady powstale jeszcze w czasach przedkonstytucyjnych™®. Chodzi gléwnie o wyobrazenia,

37 P. Schiera, op. cit., s. 399-423.

38 W odniesieniu do administracji francuskiej Jan Jezewski stusznie zauwaza, ze tozsamos$¢ panstwa
wywodzi si¢ w sposob szczegolny z ,,ciagtosci administracji, ktora jest kregoslupem panstwa oraz z przeko-
nania, ze rutyna dziatania administracji jest podstawowym warunkiem stabilnosci i trwania”, zob. J. Jezew-
ski, O wartosci biurokracji (uwagi na tle poglgdow w nauce administracji we Francji), [w:] Biurokracja. I11
Miedzynarodowa Konferencja Naukowa Krynica Zdroj, 2—4 czerwca 2006 r., red. J. Lukasiewicz, Rzeszow
20006, s. 252.

39 W popularnym eseju o wymownym tytule Der vermisste Leviathan (Zaginiony Lewiatan) Christoph
Mollers nakresla wizje panstwa i panstwowosci w odniesieniu do procesow zachodzacych w spoleczen-
stwie, piszac we wstepie: ,,Da der Begriff Staat keine rein rechtsimmanente Kategorie ist, sondern auf gesel-
Ischaftliche Zusammenhénge auflerhalb der Rechtsordnung verweist, darf die Darstellung nicht rechtsintern
bleiben. Vielmehr wird sie namentlich nach Anschlussdiskussionen mit den Politikwissenschaften suchen.
Dabei kann das Buch nicht erst bei seiner eigentlichen Untersuchungsperiode seit Griindung der Bundesre-
publik beginnen. Ein Verstdndnis der Diskussion hat vielmehr zundchst kursorisch verschiedene »Vorge-
schichten« aufzuarbeiten, die bis an das Ende des Kaiserreichs zuriickfithren”, zob. Ch. Méllers, Der ver-
misste Leviathan: Staatstheorie in der Bundesrepublik, Berlin 2008, s. 11.

™0 Fenomen sity oddziatywania i zastanawiajacej zywotnosci przedkonstytucyjnych wyobrazen o pan-
stwie Stefan Haack nazywa mianem circulus vitiosus, zob. S. Haack, L’Etat — qu’est-ce que ¢ est? — Wissen-
schaft vom offentlichen Recht und ihre Methoden nach sechzig Jahren Arbeit mit dem Grundgesetz, ,,.Der
Staat* 2010, Bd. 49, Nr. 1, s. 114.
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ktorych istotg jest wyrdznienie antagonistycznych interesow sit feudalnych i zwolennikow
monarchii z jednej strony oraz sit kapitalistycznych i robotniczych z drugiej, symbolizuja-
ce roztam i konieczno$¢ odseparowania panstwa od spoleczenstwa w XIX w. Wowczas
panstwo bylo w petni utozsamiane z organizacjg wtadzy monarchii (egzekutywa), ktora
w wyniku jurydyzacji otrzymata ,,nowe szaty”, pozostajac w swej istocie niezmieniona’™.
W szczegblny sposob symbioze egzekutywy z panstwem oddawata jednos¢ panstwa z biu-
rokracja. W tym kontek$cie nie dziwi, ze cztonkow parlamentu traktowano nie jako inte-
gralng czg$¢ panstwa, lecz jako reprezentacje przedstawicieli spoteczenstwa pochodzaca
,»Z Zewnatrz” 74,

Zabieg odseparowania panstwa od spoleczenstwa wptynat w zasadniczy sposob
na utozsamianie panstwa z administracja (biurokracja) i fakt ten dostarcza nam waznych
wskazowek na temat sposobu konstruowania odpowiedzialno$ci pafistwa i administracji
w tamtym okresie. Biorgc pod uwagg, ze celem rozdzielenia panstwa od spoleczenstwa
byto zanegowanie praktyk panstwa policyjnego i zamanifestowanie dystansu i niemie-
szania si¢ w sprawy prywatne jednostki, to podstawowg osig konstrukcyjng odpowie-
dzialnosci panstwa i administracji bylo respektowanie bytu ,,spoteczenstwa’” w postaci
»autonomicznej przestrzeni prawnej pomig¢dzy jednostka a panstwem”’*. W konsekwen-
cji nastgpita redefinicja granic prawa z dychotomicznym podziatem na prawo publiczne
i prawo prywatne, ktory sankcjonowat separacj¢ panstwa od spoleczenstwa™*. Dla
kontrastu podajmy, ze w krajach anglosaskich, gdzie panstwo nigdy nie bylo postrzega-
ne jako nadrzedny element stosunkéw spotecznych i ktéremu przypisywano raczej rolg
instrumentalng do zaspokajania potrzeb wynikajacych ze wspotzycia we wspodlnocie,

nie widziano koniecznosci wyszczeg6lniania prawa administracyjnego jako odrgbnej

™! Christoph Mollers trafnie wskazuje w tym wzgledzie: ,,Der Staat war fiir den Mainstream der juris-
tischen Staatstheorie des 19. Jahrhunderts nichts anderes als ein Synonym fiir die monarchische Exekutive*,
zob. Ch. Mdllers, Der vermisste Leviathan..., s. 16.

2 T chociaz Max Weber uznawat nieodzowno$¢ czynnika politycznego w panstwie, to jednak w admi-
nistracji widziat site wiodaca i okreslat ja mianem dominujgcej formy polityki. Warto przytoczy¢ wielokrot-
nie cytowane zdanie Webera: ,,Herrschaft ist im Alltag primér: Verwaltung” [...] ,,[Die Auswirkung der
Herrschaft duBert sich] weder in parlamentarischen Reden, noch in Enunziationen von Monarchen, sondern
in der Handhabung der Verwaltung im Alltagsleben”, zob. M. Weber, Wirtschaft und Gesellschaft..., s. 126
1 826. Szerzej na ten temat zob. S. Hensell, Die Willkiir des Staates: Herrschaft und Verwaltung in Osteuro-
pa, Wiesbaden 2009, s. 50 i n.

4 H. Roesler, Lehrbuch des deutschen Verwaltungsrechts, t. 1, Erlangen 1872, s. VIIL.

™+ J. Nowacki, Prawo publiczne — prawo prywatne, Katowice 1992, passim. Dychotomiczny podziat
prawa kontynentalnego zapoczatkowat rowniez Napoleon, pragnacy stworzy¢ porzadek spoteczenstwa no-
wego typu, sktadajacego si¢ z rownych sobie obywateli w miejsce starego, mocno zhierarchizowanego
spoteczenstwa feudalnego. Dla realizacji tego zamierzenia Napoleon zadbal o niezalezng i silng egzekuty-
we, ktorej szczegolng strukture, funkcje i sposob dzialania regulowato specjalne prawo — prawo administra-
cyjne. Wiecej na ten temat zob. L. Basta Fleiner, T. Fleiner, Allgemeine Staatslehre. Uber die konstitutionel-
le Demokratie in einer multikulturellen globalisierten Welt, Berlin 2004, s. 255 i n.
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gatezi od prawa cywilnego™. Dla podkreslenia niedominujacej roli panstwa mowa jest
na wyspach o ,,spoleczenstwie bezpanstwowym” w przeciwienstwie do spoteczenstwa
W ,,panstwie etatystycznym”™®,

Separacja panstwa od spoteczenstwa oraz dychotomiczny podziat na prawo pu-
bliczne i prywatne ksztattuje odpowiedzialno$¢ panstwa i administracji na dwa sposoby.
Po pierwsze chodzi o odpowiedzialno$¢ w odniesieniu do sfery prywatnej za nieinge-
rencj¢ i poszanowanie praw jednostki dla urzeczywistnienia wolnosci jednostki. Po
drugie, w odniesieniu do sfery publicznej panstwo odpowiada za aktywne urzeczywist-
nianie interesu publicznego za pomocg realizacji zadan publicznych i wladztwa admini-

stracyjnego™’

. Ten stan podwdjnej odpowiedzialno$ci ironicznie opisat flagowy krytyk
systemu kontynentalnego Albert Venn Dicey, wskazujac na zadziwiajaca dwoistos¢
sytuacji prawnej jednostki we Francji, wolnej i niezaleznej w sferze politycznej, spotecz-
nej 1 prywatnej, zagwarantowanej w Déclaration des droits de I’homme et du citoyen,

za$ w sferze publicznej poddanej bezwzglednemu rezimowi puissance publique™3.

3. Wiadztwo zadaniowe panstwa i witadztwo administracyjne

Chociaz pojecie sfery publicznej stale ewoluuje, to spuscizng pochodzaca z czasow
dystynkcji panstwo — spoleczenstwo jest rozpatrywanie panstwa w ujeciu funkcjonalnym,
ale juz nie tyle w konteks$cie odpowiedzialnos$ci za nieingerencje w wolnosci jednostki,
ile odpowiedzialno$ci za urzeczywistnianie dobra jednostki i dobra wspdlnego przez

realizacj¢ zadan publicznych™. Przeprowadzenie linii demarkacyjnej pomiedzy panstwem

4 Jerzy Supernat wskazuje na historyczne przestanki braku wyksztalcenia si¢ antagonizméw czy dy-
chotomii na linii panstwo — spoleczenstwo w Anglii. Autor stusznie zauwaza: ,,Walki rewolucyjne XVII
wieku zapewnily skuteczng ochrone angielskiej machiny panstwowej klasie $redniej, ktora sprawowata
swoja wladze za posrednictwem parlamentu. Po wiecku XVII angielska klasa srednia nigdy nie znajdowata
si¢ w obliczu zagrazajacego panstwa, przed ktorym musiata si¢ bronié, jako ze de facto to ona byta pan-
stwem”, zob. J. Supernat, Rzgdy prawa..., s. 116.

4 Guy B. Peters w odniesieniu do spoleczenstwa krajow anglosaskim postuguje si¢ znamiennym okre-
$leniem stateless society, zob. G. B. Peters, op. cit., s. 67.

™7 Christoph Mollers pisze w zwiazku z tym, Ze obu stronom odpowiadato takie podej$cie — miesz-
czanstwu, gdyz w ten sposob zagwarantowato sobie sfer¢ wolnosci i nieingerencji panstwa (prawa i wolno-
$ci jednostki byly skierowane na powstrzymywanie panstwa od ingerencji) oraz panstwu, bo jego wtadztwo
administracyjne zostalo w ten sposob legitymizowane, zob. Ch. Méllers, Der vermisste Leviathan..., s. 16.

8 A. V. Dicey, Introduction to the Study..., passim.

% Odzwierciedleniem dystynkcji panstwo — spoteczenstwo na gruncie konstytucji jest dokonanie wy-
raznego rozgraniczenia pomigdzy sferg publiczna, w ktorej organom wiadzy dozwolone jest tylko to, na co
prawo wyraznie zezwala (zadania administracji), oraz sfera prywatna jednostki, wolna od ingerencji pan-
stwa. Takiego rozumowania na gruncie konstytucji i prawa szwajcarskiego dokonuje Dominik Elsner, zob.
D. Elsner, Der funktionelle Staatsbegriff und das verkannte Merkmal staatlichen Handelns, [w:] L Etat,
c’est quoi? Staatsgewalt im Wandel. 54. Assistententagung Offentliches Recht. Tagung der Wissenschaftli-
chen Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter, Wissenschaftlichen Assistentinnen und Assistenten Graz 2014, Ba-
den—-Baden 2015, s. 59 i n.
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a spoteczenstwem oznacza wyobrazenie silnego panstwa, czyli takiego, ktore potrafi
sprosta¢ wysokim oczekiwaniom spotecznym w zakresie realizacji zadan publicznych.
Oznacza to, ze panstwo rosci sobie prawo do ,,obsadzania” wszystkich elementow rela-
cyjnych struktury odpowiedzialnosci poza samym adresatem odpowiedzialnosci utoz-
samianym ze spoteczenstwem. To natomiast wymaga akceptacji idei przyznania admi-
nistracji specjalnych prerogatyw (wtadztwa administracyjnego) oraz funkcjonowania
silnego aparatu biurokratycznego, podlegajacego nie tylko specjalnym regulacjom praw-
nym i rozbudowanym pragmatykom zawodu urzedniczego, ale przede wszystkim obo-
wigzywania wysokiego etosu stuzby publicznej™.

Rozpatrywanie panstwa z perspektywy wladztwa w zakresie realizacji zadan
publicznych mozna wyinterpretowac z jednej z pierwszych i nadal popularnych teorii
panstwa: z tzw. trojelementowej teorii Georga Jellinka (Drei-Elementen-Lehre)™'. Nale-
zy wskazac, ze juz wowczas w doktrynie podwazano takie rozumienie panstwowosci,
krytykujac fakt, ze dwa pozostate elementy teorii: i ludzie, i terytorium, zostaty przed-
stawione w sposOb pasywny i statyczny w obliczu dominujacej kategorii wtadztwa’.

W rozwazaniach na temat odpowiedzialno$ci panstwa (i administracji) trojele-
mentowa koncepcja Jellinka okazuje si¢ jednak pomocna, gdy ja potraktujemy jako punkt
wyjscia do dokonania dalszej dyferencjacji w zakresie wladzy panstwowej. Jezeli atry-
buty wladztwa i wladzy panstwowej odniesiemy do realizacji zadan publicznych, to
mozna wyrdzni¢ kompetencje decyzyjne (co do tresci zadania), kompetencje organiza-
cyjne (umozliwiajace realizacje zadan w odpowiedniej formie) oraz wreszcie ostateczng
odpowiedzialnoé¢ panstwa (ze zadanie zostanie w ogole wykonane i w jakim zakresie)’.

Ilustracje rzeczonych kompetencji w zakresie wladztwa zadaniowego mozna
przesledzic, siegajac do czasow ksztattowania si¢ idei panstwowosci”*. Nalezy zwrdcié
uwage na prawidtowosc¢ polegajaca na tym, ze procesy umacniania panstw nowozytnych
znamionuje stale powigkszanie atrybutow wtadzy i wladztwa zadaniowego. Jako przy-

ktady relewantne w omawianej materii moga postuzy¢: w zakresie kompetencji

50 Temat ten jest niezmiernie aktualny rowniez wspotczesnie, zob. M. Zdyb, Standardy stuzby publicz-
nej. Uwagi ogdlne, ,,Annales UMCS”, sectio G (Tus)”2017, nr 2, s. 9-28.

S1'W sformutowanej w roku 1900 teorii Georg Jellinek definiuje panstwo jako ,,die mit urspriinglicher
Herrschaftsmacht ausgeriistete Korperschaft eines sesshaften Volkes (Gebietskorperschaft)”. Autor odwotu-
je si¢ zatem do trzech podstawowych elementéw konstytutywnych panstwa: terytorium, obywateli i wladzy,
zob. G. Jellinek, Allgemeine Staatslehre, t.1: Das Recht des modernen Staates, Berlin 1900, passim.

732 W 1928 r. Rudolf Smed uzywa dla zobrazowania swoich spostrzezen metafory talerza i marionetek
w teatrze kukietkowym sugerujac, Ze teoria trojelementowa ukazuje panstwo: ,,als riumliche Wirklichkeit
auf sein Gebiet als auf eine raumlich tragende Plattform, wie auf eine Untertasse [...] durch diese [Men-
schen — R.K.-W.] zusammengehalten werden wie die Puppen eines Marionettentheaters durch das Faden-
biindel des Puppenspielers®, zob. R. Smed, Verfassung und Verfassungsrecht, Miinchen 1928, s. 55.

33 P. Genschel, B. Zangl, Die Zerfaserung von Staatlichkeit und die Zentralitit des Staates, ,,Aus Poli-
tik und Zeitgeschichte* 2007, Nr. 20-21, s. 11.

>4 1pidem.
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decyzyjnej — stopniowe ograniczanie i przejmowanie rozleglych prerogatyw wtadzy od
szlachty, kleru czy silnych miast; w sferze kompetencji organizacyjnych — ustanowienie
statej zawodowej armii, panstwowych poborcéw podatkdéw, tworzenie panstwowych
szkot czy szpitali 1 likwidowanie w tym wzgledzie monopolu organizacji koscielnych;
natomiast w zakresie ostatecznej odpowiedzialno$ci panstwa — historyczny proces
uniezaleznienia si¢ panstw od wladzy zwierzchniej papieza czy cesarza’™.

Wspolczesnie daje si¢ zaobserwowaé proces odwrotny. Panstwo §wiadomie i do-
browolnie rezygnuje z aspiracji gromadzenia i stalego powiekszania rozmaitych postaci
wiladztwa zadaniowego, przy czym dalsze przekazywanie stosownych kompetencji na-
stepuje nie na rzecz uprzywilejowanych warstw spotecznych, lecz na rzecz podmiotow
migdzynarodowych, regionalnych czy lokalnych, jak rowniez tych o charakterze spo-
tecznym czy prywatnym’. Tak rozumiana ,,dyfuzja wtadzy” nie przebiega en bloc. O ile
atrybuty wladzy decyzyjnej przechodza do podmiotow supranarodowych i migdzyna-
rodowych, o tyle kompetencje organizacyjne do podmiotéw prywatnych i spotecznych.
Z kolei ostateczna odpowiedzialno$¢ pozostaje zawsze w domenie klasycznego panstwa,
ktore w celu utrwalenia tejze funkcji ulega swoistej centralizacji™.

Utozsamianie panstwa z zadaniami publicznymi realizowanymi przez administra-
cje prowadzi do konstatacji, ze odpowiednio nasilenie zjawiska etatyzacji oznaczaé
bedzie wzrost zadan publicznych, za$ rezygnacja z niektorych z nich — deetatyzacje.

755 Tlustracja roznorodnosci osrodkow wladzy decyzyjnej, organizacyjnej i w zakresie ostatecznej od-
powiedzialnosci na gruncie prawa polskiego bedzie dlugotrwaly i zZtozony proces powstawania Uniwersyte-
tu Jana Kazimierza we Lwowie w okresie I Rzeczpospolitej (zob. J. Draus, Uniwersytet Jana Kazimierza we
Lwowie 1918—1946. Portret kresowej uczelni, Krakow 2006, s. 13 in.). Ot6z na poczatku XVII w. doszto do
zatozenia kolegium jezuickiego dzigki usilnym staraniom wplywowej osoby hetmana Stanistawa Zotkiew-
skiego, ktory przewodniczyt pertraktacjom pomiedzy jezuitami a miastem Lwoéw w sprawie przekazania
zakonowi odpowiedniego majatku (zob. A. Redzik, Prawo prywatne na Uniwersytecie Jana Kazimierza we
Lwowie, Warszawa 2009, s. 22). P6t wicku pozniej krol Jan Kazimierz wydaje akt erekcyjny o utworzeniu
uniwersytetu na bazie kolegium, ktorego jednak poczatkowo nie zatwierdzit ani sejm, ani papiez, m.in. ze
wzgledu na protest Uniwersytetu Jagiellonskiego i Akademii Zamojskiej w obawie przed konkurencja no-
wego osrodka. Przytoczony przyktad wyraznie wykazuje brak jednego silnego osrodka decyzyjnego oraz
przeplatanie si¢ licznych, nierzadko sprzecznych ze sobg interesow krola, sejmu, magnaterii, szlachty,
mieszczanstwa, papieza, kleru, a wreszcie i samych osrodkéw akademickich. Zob. 1. Lewandowska-Malec,
Spor akademikow z jezuitami o monopol na szkolnictwo wyzsze w Koronie. Zagadnienia historycznoprawne,
[w:] Cuius regio, eius religio? Zjazd Historykéw Panstwa i Prawa (Lublin, 20-23.1X.2006 r.), red. G. Gor-
ski, L. Cwikla, M. Lipska, t. 2, Lublin 2008, s. 85 i n. Problematyk¢ w szerszym kontek$cie zmian we
wspotczesnym prawie szkolnictwa wyzszego zob. R. Kusiak-Winter, Odpowiedzialnosé panstwa za realiza-
cje zadania w zakresie szkolnictwa wyzszego — perspektywa historyczna i wspotczesna. Ksigga Jubileuszowa
na siedemdziesieciolecie Wydziatu Prawa, Administracji i Ekonomii Uniwersytetu Wroctawskiego, AUWr
3661, ,,Przeglad Prawa i Administracji” 2015, t. C, czg$¢ 1, s. 149 in.

756 Twona Niznik-Dobosz analizuje odpowiednio przemiany formuly pafnstwowosci z punktu widzenia
globalizacji, deterytorializacji oraz regionalizacji, zob. I. Niznik-Dobosz, Panstwo w nauce administracji
i prawa administracyjnego, [w:] Migdzy tradycjq a przyszioscig..., s. 498 i n. Zob. réwniez J. Czaputowicz,
Panstwo i administracja w zmieniajgcym sie Swiecie, [W:]| Panstwo i administracja w zmieniajgcym sig Swie-
cie, red. K. Miaskowska-Daszkiewicz, M. Mazuryk, Lublin—-Warszawa 2010, s. 13 i n.

7 P. Genschel, B. Zangl, op. cit., s. 12.
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Kontinuum ,,etatyzacja — deetatyzacja” odzwierciedla do pewnego stopnia wystepowa-
nie dystynkcji na linii ,,publiczne — prywatne” czy ,,panstwo — spoteczenstwo”. Nalezy
jednakowoz stwierdzi¢, ze wspdlczesnie tak rozumiana deetatyzacja nie oznacza osta-
tecznej rezygnacji panstwa z odpowiedzialnosci za okreslone zadanie, poniewaz wyco-
fanie si¢ z aktywnosci na pewnym polu (np. w wyniku prywatyzacji) oznacza konieczno$¢
podjecia przedsiewzig¢ korygujacych (np. regulacja sprywatyzowanych rynkow). Ta
prosta zalezno$¢ uzmystawia putapke myslenia w kategoriach binarnych i nakazuje
przyjecie zatozenia, ze nasilanie zjawisk etatyzacji wzglednie deetatyzacji w demokra-
tycznym panstwie prawa jest zawsze refleksja woli suwerena jako ostatecznego decyden-
ta w panstwie.

Dynamizm rozwoju panstwowosci polegajacy na etatyzacji, wzglednie deetatyza-
cji, dowodzi jednoczes$nie, ze kazde odstepstwo od klasycznej, czyli samodzielnej, reali-
zacji zadan przez panstwo ,,w pojedynke” wymaga dopuszczenia wspotuczestnictwa
w sprawowaniu wtadzy innych podmiotéw publicznych (regionalnych lub lokalnych) lub
supranarodowych i miedzynarodowych, albo tez prywatnych i spotecznych. Z kolei
wspotuczestnictwo skutkuje zjawiskiem dyferencjacji i wielopostaciowosci odpowie-
dzialno$ci administracji za realizacj¢ zadania lub za wspotrealizacje, za finansowanie
zadania lub za wspotfinansowanie, za koordynacje, za nadzor, za regulacje lub za kon-
cowa gwarancje, ze zadanie bedzie wykonane w ogdle i na okre§lonym poziomie.

Przedstawiona powyzej propozycja uj¢cia wtadztwa zadaniowego dobrze oddaje
ewolucje i przeksztatcenia odpowiedzialnos$ci panstwa i administracji w dtugim prze-
dziale czasowym. Nalezy jednak mie¢ na uwadze, ze tak jak wszelkie spojrzenia holi-
styczne charakteryzuje wysoki stopien ogolnosci, tak w niniejszej systematyce nalezy
dokona¢ glebszych dyferencjacji w odniesieniu do wladztwa administracyjnego.

Utozsamianie panstwa i administracji z wladztwem ma konotacje historyczne.
Okres umacniania panstw nowozytnych bowiem kojarzony jest nie tyle z administracja
o okreslonym profilu realizowanych zadan publicznych, ile z administracjg wyposazong
w atrybut wladztwa. Nieodzowno$¢ tacznego wystgpowania panstwa i administracji,
czy — $cislej méwigc — panstwa z wladztwem administracyjnym nastgpowato przez
ignorowanie pozostatych komponentow panstwa, takich jak parlament’®. Takie rozumie-
nie skutkowato rygorystycznym rozdziatem prawa od polityki (jako postulat idei panstwa

prawa), co z kolei wptywalo na oddalenie perspektywy demokratycznej w panstwie.

58 W podobnym duchu wypowiada si¢ Franciszek Longchamps, piszac: ,,Nie zamierzamy tu podzielaé
stanowiska tych, ktorzy wtadztwo traktuja jako pewien stan przedprawny, ex post regulowany prawem ad-
ministracyjnym; koncepcja taka odpowiada pewnemu historycznemu stadium prawa administracyjnego,
zwlaszcza w monarchiach konstytucyjnych, ale nie bytaby dzis$ trafna, skoro zasada naczelng jest, ze wszel-
ka dziatalno$¢ organow panstwa opiera si¢ na prawie”. Zob. F. Longchamps, O pojeciu stosunku administra-
cyjno-prawnego w gospodarce panstwowej, ,,Panstwo 1 Prawo” 1958, nr 1, s. 19.
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Wyprzedzajac tok rozwazan w porzadku chronologicznym rozwoju administracji, nale-
zy stwierdzi¢, ze dopiero najnowsze teorie typu governance u§wiadamiajg koniecznos¢
odejscia od utozsamiania panstwa z wladztwem i nie stawiajg przed koniecznoscig wy-
boru: albo panstwo i wladztwo, albo sfera prywatna (apolityczna) i wolnos$¢ dziatania
jednostki i spoteczenstwa. Jednak takie podejécie stwarza w nauce dylemat utracenia
panstwa z oczu jako centralnej kategorii porzadkujacej sfere publiczng. Stad postulat
nowej dogmatyki, ktora nie upatruje istoty panstwowosci we wladztwie i w odseparo-
waniu od spoleczenstwa’™.

Dlatego pojawia si¢ uzasadnione pytanie: czy wladztwo administracyjne powinno
by¢ utozsamiane wytacznie ze sferag imperium, ktorego istota polega na jednostronnym
i wladczym okresleniu sytuacji prawnej jednostki oraz na mozliwo$ci zastosowania
bezposredniego przymusu, tj. bez ingerencji sgdéw? Innymi stowy — czy z wladztwem
mamy do czynienia wylacznie w przypadku dziatania administracji w formie aktow
publicznoprawnych (indywidualnych aktow administracyjnych oraz aktow generalnych
o charakterze normatywnym)’®*? W kontekscie odpowiedzialno$ci administracji pytanie
jest istotne, poniewaz kazdorazowe dokonanie kwalifikacji prawnej formy dzialania
administracji, niezaleznie od usytuowania jej w sferze imperium czy dominium, oznacza
indywidualizacj¢ odpowiedzialno$ci publicznoprawnej co do podmiotu, przedmiotu
i skutkow dziatania™'.

Chcac przyblizy¢ fenomen wtadztwa administracyjnego, nalezy si¢ odnie$¢ do
szerszego pojecia ,,sprawowania wiadzy publicznej”, ktore na gruncie obowigzujgcego
prawa przynalezy gltownie do narodu (art. 4 ust. 2 Konstytucji RP), a nast¢pnie do wszyst-
kich rodzajow trojpodzielnej wtadzy (art. 10 Konstytucji RP). Sprawowanie wtadzy
wskazuje jednoczes$nie na aspekt czynnosciowy, przy czym nie ulega watpliwosci, ze

eksponowanie kontekstu wykonywania zadan publicznych doprowadza do utozsamiania

% S. Haack, op. cit., s. 115-116.

7% Tego zdania jest przewazajaca czg¢$¢ doktryny, zob. m.in. W. Chroécielewski, Imperium a gestia
w dziataniach administracji publicznej, ,,Panstwo i Prawo” 1995, z. 6, s. 51; S. Kasznica, Polskie prawo ad-
ministracyjne, pojecia i instytucje zasadnicze, Poznan 1946, s. 113; Z. Pulka, Wiladztwo administracyjne jako
szczegdlna postac wladzy panstwowej, AUWr No. 1313, ,,Prawo” 1992, t. CCVI, s. 151; M. Stahl, [w:] Pra-
wo administracyjne, pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, red. Z. Duniewska, B. Jaworska-
-Debska, R. Michalska-Badziak, E. Olejniczak-Szalowska, M. Stahl, Warszawa 2000, s. 61; Z. R. Kmiecik,
Postegpowanie administracyjne i postgpowanie sqdowoadministracyjne, Krakow 2003, s. 40.

761 W tym wzgledzie Dariusz R. Kijowski stusznie zauwaza, ze ,.takze przy zawieraniu umow cywilno-
prawnych czyniacy to funkcjonariusze publiczni ponosi¢ moga odpowiedzialno$¢ publicznoprawng za na-
ruszanie regut prawa prywatnego. Co wigcej, ponosi¢ moga taka odpowiedzialnos¢ za niewtasciwe dziata-
nia faktyczne (chodzi mi tu o przepisy art. 13 pkt 6, art. 17, 18 i 18b ustawy z dnia 17.12.2004 r.
o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finansow publicznych (tekst jedn.: Dz.U. z 2018 r. poz. 1458
ze zm.). Moze si¢ zatem okaza¢, ze czynno$¢ z pozoru prawnie indyferentna moze jednak wywolywac skut-
ki prawne, co uzasadniatoby przyjecie, ze kwalifikuje si¢ do ktérej$ z wyodrgbnionych lub wymagajacych
wyodrebnienia prawnych form dziatania administracji”. Zob. D. R. Kijowski, Pojecie prawnych form dzia-
tania administracji, [w:] Administracja publiczna pod rzqdami prawa..., s. 218.
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wiadzy 1 wladztwa z administracjg publiczng. W tym zresztg znaczeniu wiadztwo jest
postrzegane réwniez w innych panstwach europejskich. Na gruncie prawa konstytucyj-
nego i1 administracyjnego w Niemczech mowa jest o Austibung der dffentlichen Gewalt,

na gruncie prawa francuskiego — puissance publique, service public czy travail public’,

za$ na gruncie prawa wloskiego — [ attivita amministrativa e la funzione amministrativa’.

Tradycyjne pojmowanie ,,sprawowania wtadzy publicznej” byto wytacznie kojarzo-
ne z korzystaniem z wtadczych form dziatania przez administracje. To pojmowanie w spo-
sob zasadniczy zmodyfikowat Georg Jellinek, wskazujac, ze wtadztwo i kazda ingerencja
panstwa musi by¢ prawnie legitymowana’®*. Z czasem w sprawowaniu wladzy i wladztwa
zaczeto upatrywac nie tylko stosowanie §rodkow przymusu, ale rowniez sprawowanie
funkcji administracji $wiadczacej (Daseinsvorsorge, service public)’®. Wspotczesnie
sprawowanie wladzy publicznej to podejmowanie wszelkich dziatan niezaleznie od ich
kwalifikacji prawnej. A zatem niezaleznie, czy administracja dziata w sferze imperium,
czy dominium, to z istoty wykonywania zadan publicznych automatycznie mamy do czy-
nienia ze sprawowaniem wiladzy publicznej. Inaczej uyymujac — niezaleznie, czy admini-
stracja wystepuje w obrocie prawnym jako podmiot prawa publicznego, czy jako podmiot
prawa prywatnego, to nie wyzbywa si¢ funkcji sprawowania wtadzy publiczne;j .

W zwigzku z powyzszym nalezy stwierdzi¢, ze nieodlacznym elementem odpo-
wiedzialnosci administracji jest wszechobecny kontekst sprawowania wladzy publicznej,

ktory oznacza obowiazek realizacji warto$ci wyznaczonych przez prawo administracyjne,

62 R. Chapus, op. cit., s. 5.

6 B, G. Mattarella, [w:] Trattato di diritto amministrativo. Diritto amministrativo generale I, red.
S. Cassese, Milano 2000, s. 631.

4 G. Jellinek, Verwaltungsrecht, wyd. 3, Berlin 1931, s. 387.

76 Warto w tym miejscu przypomnie¢ — na gruncie prawa niemieckiego Ernst Forsthoff rozpatrywat
ustugi publiczne (Daseinsvorsorge) z punktu widzenia publicznych praw podmiotowych, definiujac je jako
prawo jednostki zadania od panstwa konkretnego dziatania lub zaniechania (E. Forsthoff, Die Verwaltung
als Leistungstriger... s. 54; idem, Rechtsfragen der Leistenden..., s. 211; idem, Allgemeines Verwaltungs-
recht, t. 1, wyd. 10, Stuttgart 1973, s. 322).

76 Zob. postanowienie TK z 22.05.2007 r., SK 70/05, OTK-A 2007, nr 6, poz. 61 oraz zdanie odregbne
sedzi E. Letowskiej, opubl.: OTK-A 2007, nr 6, poz. 60. Trybunat zaznacza w uzasadnieniu: ,, Wykonywanie
zadan publicznych, o ktorych mowa w art. 16 ust. 2 i art. 163 Konstytucji, a wigc i sprawowanie wladzy pu-
blicznej, odbywa si¢ przede wszystkim, gdy gmina przez swe organy dziata wtadczo w sferze imperium. Jed-
nak z wykonywaniem zadan publicznych mamy takze do czynienia, gdy gmina — jako osoba prawna — dziata
w sferze dominium w obrocie prawnym (postanowienie TK z 23.02.2005 r., Ts 35/04, OTK-B 2005, nr 1,
poz. 26). Nie mozna bowiem zapomina¢, ze gmina stanowi utworzong z mocy prawa wspolnote mieszkan-
cOw powotang do realizowania zadan publicznych (art. 16 ust. 1 12 Konstytucji) i wtasnie ta cecha przesadza
o ustrojowym charakterze gminy. Charakter ten zachowuje ona rowniez wtedy, gdy jako osoba prawna wy-
stepuje w obrocie prawnym. Przyznanie gminie i innym jednostkom samorzadu terytorialnego na mocy
art. 165 Konstytucji osobowosci prawnej oraz prawa wlasnosci i sadowej ochrony w zakresie samodzielnosci
stanowi bowiem gwarancj¢ prawidlowego wykonania zadan publicznych, a tym samym umozliwia efektyw-
ne sprawowanie w powierzonym zakresie wladzy publicznej”. Na ten temat zob. roéwniez M. Wyrzykowski,
M. Ziodtkowski, Konstytucyjny status proceduralny jednostki jako adresata dziatan organow administracji,
[w:] System Prawa Administracyjnego, t. 2: Konstytucyjne podstawy..., s. 309.
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ktorych nie da si¢ urzeczywistnia¢ dziataniami zlokalizowanymi ,,poza wtadzg”’". W tym
sensie w literaturze stusznie wskazuje si¢ na cechg niezbywalnosci i swoistego monopolu
wiadzy administracji w realizacji zadan publicznych’®, ktéra w konsekwencji rzutuje na
niezbywalno$¢ odpowiedzialno$ci administracji za urzeczywistnianie dobra jednostki
i dobra wspolnego.

W niniejszych rozwazaniach nalezy dokona¢ dyferencjacji terminologicznej, od-
noszac sprawowanie wtadzy publicznej przez administracje¢ do wtadztwa administracyj-
nego. Poniewaz sprawowanie wtadzy zarowno w ujeciu socjologicznym’, jak i prawni-
czym’”, jest wigzane z wywieraniem wpltywu na podmioty zewnetrzne, to wladztwo
administracyjne nalezy pojmowac jako instrument prawny nadany administracji w celu
sprawowania wiadzy publicznej. Jednocze$nie za pomoca instrumentu wtadztwa naste-
puje indywidualizacja odpowiedzialnosci administracji, poniewaz zostaje ona przypisa-
na do konkretnego organu (funkcjonariusza), ktéremu prawo przyznaje kompetencje do
realizacji normy prawa administracyjnego’’!. Innymi stowy — uzycie wtadztwa admini-
stracyjnego w ramach sprawowania wladzy publicznej wigze si¢ z zastosowaniem kon-
kretnej formy dziatania administracji publicznej, ktorej kwalifikacja prawna ma podsta-
wowe znaczenie dla okreslenia skutkow prawnych dziatania w procesie ochrony praw
jednostki. Kwalifikacja prawna formy dzialania administracji ma zatem znaczenie dla
okreslenia odpowiedzialno$ci organu administracji wobec podmiotu administrowanego.

Jak wyzej zostalo wykazane, sprawowanie wiadzy publicznej zachodzi niezaleznie
od tego, czy administracja dziala w sferze imperium, czy dominium. Stad powstaje kon-
statacja, ze sprawowanie wladzy publicznej przez administracj¢ oraz towarzyszacy jej

atrybut wladztwa nalezy analizowac tacznie w konteks$cie zmiany formuty panstwowosci

67 Na temat wladzy i wladztwa administracyjnego w kontekscie aksjologicznym Mariusz Krawczyk
zauwaza: ,,Organy administracji sa powotane do stania na strazy warto$ci wyznaczonych przez prawo admi-
nistracyjne [...] W tym tez zasadza si¢ sedno istnienia wladztwa administracyjnego: okreslonych wartosci
(materialnych i niematerialnych) nie da si¢ pozyskac, chroni¢, ani intensyfikowaé przez dziatania zlokalizo-
wane«poza wladza»” — zob. M. Krawczyk, Aksjologiczne uwarunkowania wiadztwa administracyjnego,
[w:] Wartosci w prawie administracyjnym: V Krakowsko-Wroctawskie..., s. 130.

768 Ibidem; W. Chroscielewski, op. cit., s. 49-59.

6 Przyktadowo Max Weber okre$la sprawowanie wladzy jako mozliwos¢ realizacji swojej woli pomi-
mo oporu innych. Na ten temat zob. A. Chrisidu-Budnik, [w:] A. Chrisidu-Budnik, J. Korczak, A. Pakuta,
J. Supernat, Nauka organizacji i zarzqdzania, Wroctaw 2005, s. 260.

0 Przyktadowo Stanistaw Kasznica twierdzi, ze wladza jest stanem, w ktorym jej nosiciel dziataniem
swoim niezaleznym od woli ,,podwladnego” powoduje lub ma moznos$¢ spowodowania w sferze jego zycia
albo tez w dziedzinie stosunkow jego do $wiata zewngtrznego, pewnych z gory przez siebie samego okre-
slonych przejawow (zjawisk) i dzigki temu — osiagniecia pewnego z gory przez siebie samego okreslonego
celu czy celow”. Zob. S. Kasznica, Wiadza, Warszawa 1996, s. 14—15.

" Wiadztwo administracyjne jest w tym znaczeniu uzyty jako konstytutywny element definicji ,,organu
administracji publicznej”. Zdaniem Zbigniewa Pulki ,,mozliwo$¢ podejmowania dziatan wiladczych stanowi
immanentng cech¢ organu administracyjnego, dla ktorego realizacja wtadzy panstwowej w formach administra-
¢ji jest podstawowg funkcja wyznaczong przez przepisy prawa. [...] Pojecie wladztwa administracyjnego stano-
wi istotny element konstrukcyjny pojecia organu administracji panstwowej”. Zob. Z. Pulka, op. cit., s. 150-151.
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w kierunku ,,panstwa kooperatywnego” oraz jednoczesnej zmiany formuty odpowiedzial-
no$ci panstwa i administracji. [ wladza, i wladztwo administracyjne nie powinny by¢
redukowane wylacznie do prawnych nakazow i zakazow, gdyz tu od dawna istnieja kla-
syczne mechanizmy prawne gwarantujace odpowiedzialno$¢ administracji, za$ jednostka
ma caty wachlarz srodkow prawnych, ktore pozwola na wyegzekwowanie odpowiedzial-
nos$ci organu w sporze prawnym. Wielokrotnie ztoZzone realia funkcjonowania sfery pu-
blicznej nakazujg analizowanie wladzy i wtadztwa w konteks$cie misji administracji po-
legajacej na sterowaniu zyciem spolecznym’”?, wymagajacej zastosowania ciggu dziatan,
w ktorych wystepuja zarowno klasyczne elementy wladztwa, jak i formy oparte na wspot-
pracy i sieciowosci’?. W tej perspektywie ocena odpowiedzialnosci administracji naka-
zuje kierowanie jednakowej uwagi na dziatania wladcze i niewladcze administracji.

Konkludujac dotychczasowe rozwazania, nalezy zaproponowac nastepujace rozu-
mienie zjawiska etatyzacji vs. deetatyzacji, ktore odzwierciedla przeksztalcenia formuty
panstwowosci w obserwowalnych odcinkach czasowych, powodujac jednoczes$nie zmiany
odpowiedzialno$ci administracji publiczne;j. Istnienie dystynkcji na linii panstwo — spote-
czenstwo oraz publiczny—prywatny pozwala na okre$lenie granic etatyzacji, w ktorej ramach
nastepuje realizacja zadan przez administracj¢. Optyka takiego podziatu sugeruje prosty
rozktad odpowiedzialno$ci panstwa i administracji, ktory si¢ sprowadza do nieingerencji
w prywatng sfer¢ jednostki i do nakazu aktywnego ksztattowania przestrzeni publiczne;.
Poglebiong dyferencjacje w zakresie rozktadu odpowiedzialnosci panstwa i administracji
uzyskujemy przez analize wladztwa zadaniowego panstwa, na ktore sktadajg si¢ kompe-
tencje decyzyjne, organizacyjne oraz obowigzek przejecia ostatecznej odpowiedzialnosci.
Skupienie rzeczonych kompetencji w reku panstwa bedzie odpowiednio oznaczat stopien
nasilania si¢ procesu etatyzacji, za$ ich przekazywanie do innych osrodkéw wiadzy — de-
etatyzacj¢. Dodatkowym wyznacznikiem przeksztatcen formuty odpowiedzialnosci pan-
stwa jest ewoluowanie rozumienia wiadzy publicznej i wladztwa administracyjnego,
ktore wspotczesnie powinno by¢ utozsamiane z dziataniem administracji niezaleznie od
kwalifikacji prawnej form dziatania do sfery imperium lub dominium.

72 W tym kontek$cie Jan Zimmermann wskazuje na potoczne rozumienie czasownika ,,sterowanie”,
bliskie srodowisku zeglarstwa czy lotnictwa. Autor zauwaza: ,,Kieruje si¢ czyms bardziej pewnym — samo-
chodem, ktory jedzie po wyznaczonym fizycznie trakcie czy drodze. Steruje si¢ pojazdem, ktérego droga
jest wyznaczona w istocie wirtualnie w przestrzeni wodnej lub powietrznej. Sg tylko sygnaly swietlne lub
dzwigkowe, sg radary i rozne urzadzenia elektroniczne, ale sterujacy musi manewrowaé w ptynnej prze-
strzeni. Wlasnie w przestrzeni niepewnej. Prawo administracyjne pozwala administracji «sterowacy i uczy
ja «sterowaniay, poruszania si¢ w niepewnej i przynoszacej stale zwroty i niespodzianki przestrzeni publicz-
nej”. Zob. J. Zimmermann, Niepewnos¢ w prawie administracyjnym czy niepewnoS¢ prawa administracyj-
nego, [w:] Niepewnos¢ sytuacji prawnej jednostki..., s. 17 i n.

3 W odniesieniu do wladztwa planistycznego gminy zob. W. Jakimowicz, O normatywnych podsta-
wach wladztwa planistycznego gminy, [w:] Kierunki reformy prawa planowania i zagospodarowania prze-
strzennego, red. 1. Zachariasz, Warszawa 2012, s. 73.
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4. Odpowiedzialnos¢ administracji w ujeciu konkurencyjnych
wizji panstwa

Podsumowaniem rozwazan na temat odpowiedzialno$ci administracji bedzie uka-
zanie procesOw etatyzacji vs. deetatyzacji za pomoca konkurencyjnych wizji panstwa,
ktore ilustruja odmienne podejécia i wyobrazenia co do podstawowych celow i funkcji
panstwa’™. Swoista ,,atrakcyjno$¢” wizji wynika z trudnosci dokonywania definicji czy
klasyfikacji, gdyz panstwo nie jest tatwe do uchwycenia w kategoriach czysto prawnych’”.
Te prawidlowos¢ podkreslali juz pierwsi teoretycy prawa panstwowego, jak Georg Jellinek’”®
czy Hans Kelsen’”’, wskazujac na dwupostaciowos¢ bytu panstwowego — raz jako kauzal-
na rzeczywisto$¢ (soziale Realitdt), a raz jako normatywny ideat (normative Idealitdit)’™.

Konsekwencja rzeczonej dwupostaciowosci jest odmienna logika i dynamika roz-
woju teorii panstwowych na gruncie nauk spotecznych i prawnych. Wizje nauk spotecz-
nych nie maja by¢ odwzorowaniem procesow historycznych czy regulacji prawnych, lecz
ukazujg wielo$¢ zaproponowanych teorii i w tym sensie wyrdzniaja si¢ heterogeniczno-
$cig’”. Natomiast typologia panstw w dogmatyce prawa opiera si¢ na koncepcji demokra-
tycznego panstwa prawa, wzgledem ktorej nie sposob konstruowa¢ modeli dyskursyw-
nych™, Brakuje wszakze alternatywy dla ponadczasowych podstaw aksjologicznych,
takich jak sprawiedliwos¢, wolno$¢ czy rownosc, na ktorych opiera sie legitymacja wadzy
publicznej. Dlatego jedyny dopuszczalny podziat ma charakter binarny, wyrdzniajacy
»jedynie” dwa typy panstw. Pierwszy ma charakter przedkonstytucyjny, gdzie zadania

" Rozwazania poswigcone konkurencyjnym wizjom panstwa stanowia zmieniona, zaktualizowana
1 poszerzona wersje mojego artykutu, zob. R. Kusiak-Winter, Reformy w administracji z perspektywy kon-
kurencyjnych wizji panstwa, ,,Samorzad Terytorialny” 2014, nr 11, s. 5-21.

7 Orientacja dogmatyki prawa na kategori¢ panstwa ma w istocie charakter ideologiczny, a nie nauko-
wy, zob. K. F. Rohl, S. Machura, 100 Jahre Rechtssoziologie: Eugen Ehrlichs Rechtspluralismus heute,
,HJuristenzeitung” 2013, s. 1123.

76 G. Jellinek, Allgemeine Staatslehre..., s. 19.

11 H. Kelsen, Der soziologische und der juristische Staatsbegriff, Stuttgart 1922, s. 2; H. Kelsen, Reine
Rechtslehre...,s. 78.

78 Na temat dylematu, czy panstwo jest sprawdzalng rzeczywisto$cia, czy bytem normatywnym zob.
O. Lepsius, Eine deutsche Perspektive: Von der Staatstheorie zur Theorie der Herrschafisformen, ,,Européi-
sche Grundrechte-Zeitschrift™ 2004, s. 375 i n.

7 Jako przyktad moze postuzy¢ typologia autorstwa Christophera Hooda, ktory wykorzystujac per-
spektywe antropologiczng, wyrdznit panstwo hierarchiczne, panstwo indywidualistyczne, panstwo egalitar-
ne oraz panstwo fatalistyczne, zob. Ch. Hood, The Art of the State: Culture, Rhetoric and Public Manage-
ment, Oxford 1998. Natomiast teoria instytucjonalna jest wiodacym punktem odniesienia dla Jamesa
Marcha i Johana Olsena, ktorzy wyr6znili panstwo instytucjonalne, panstwo ,,przetargu zbiorowego” oraz
L,panstwo-supermarket”, $wiadczace ustugi w warunkach konkurencji, zob. J. G. March, J. P. Olsen, Redis-
covering Institutions: The Organizational Basis of Politics, New York 1989, s. 69 i n., polskie wydanie:
Instytucje. Organizacyjne podstawy polityki, przet. D. Sielski, Warszawa 2005.

78 Na temat koncepcji demokratycznego panstwa prawa jako podstawowego punktu odniesienia
w ocenie reform w administracji zob. J. Przedanska, Koncepcja nowego zarzgdzania publicznego w Swietle
zasad administracji publicznej demokratycznego panstwa prawa, Wroctaw 2012, niepubl.

225



Rozdziat VI

publiczne sg pojmowane jako przywileje administracji. Drugi typ to panstwo prawa,
w ktorym zadania publiczne stanowia obowigzek administracji unormowany w konsty-
tucji oraz w ustawach’®!,

Nalezy mie¢ swiadomos$¢ niebezpieczenstw i putapek poszukiwania punktow
stycznych pomiedzy rygorystyczng typologia nauk prawnych a heterogeniczna systema-
tyka pozostatych nauk spotecznych. Przyktadowo autor teorii systemoéw Niklas Luhman
przyjat zatozenie, wedle ktorego panstwo jest wytacznie jednym z wielu subsystemow
spoleczenstwa, co jest z pewnoscia wartosciowe dla socjologii, ale dla nauki prawa pu-
blicznego oznacza zagtade™.

Jako swoisty pomost w ramach dwupostaciowosci pojmowania panstwa moze
postuzy¢ kategoria dobra wspdlnego (interesu publicznego)’™, ktorego urzeczywistnienie
warunkuje byt panstwa na kazdym etapie rozwoju. Odpowiedzialno$¢ panstwa i admi-
nistracji za realizacje rzeczonych wartosci jest podstawowym punktem odniesienia za-
réwno w naukach prawnych, jak i w innych naukach spotecznych, takich jak politologia
czy socjologia.

Dlatego w badaniach nad odpowiedzialno$cig niezmiernie istotny jest postulat
o uwzglednienie dorobku nauk spotecznych opisujacych rzeczywistos¢ spoteczna i two-
rzacych uogdlnienia teoretyczne w naukach prawnych, a szczegdlnie w czesci dotyczacej
prawa publicznego’™*. Specyfika pojmowania dobra wspodlnego (interesu publicznego)
w doktrynie prawa administracyjnego jest uwzglednienie zar6wno wystepowania pier-
wiastkow petryfikujacych, czyli stabilizujgcych system prawny, jak i pierwiastkow dyna-
mizujagcych, ktore przystosowuja wyktadni¢ prawa do zmieniajgcych si¢ potrzeb spotecz-
nych w dobie przemian cywilizacyjnych. Pojecie interesu publicznego i dobra wspdlnego
w panstwie prawa musi by¢ stabilne i przewidywalne, gdyz determinuje funkcje panstwa
i okresla granice jego ingerencji w sfer¢ praw jednostki™®. Z drugiej jednak strony pod-
kresla si¢ jednoczesnie, ze interpretacja tych kategorii ewoluuje w czasie i jest odmienna
w réznych fazach rozwoju’®. Zmienno$¢ pojmowania interesu publicznego oznacza

przyktadowo postulat stopniowalnosci zwigzania administracji prawem. W przeciwnych

81 A. Btas, [w:] A. Blag, J. Bo¢, J. Jezewski, op. cit.,s. 131 in.

782 Ch. Méllers, Der vermisste Leviathan...,s.79.

8 Q ile do niedawna w literaturze wykazywano, ze kategoria ,,dobra wspdlnego” jest w istocie syno-
nimem ,,interesu publicznego” (zob. np. H. Izdebski, M. Kulesza, op. cit.,, s. 96-97), to w najnowszych
opracowaniach wskazuje si¢ na szersze rozumienie pojecia dobra wspolnego, ktore zdaje si¢ lepiej pasowad
do wspoétczesnych realiow kryzysu panstwa i panstwowosci (zob. 1. Lipowicz, Dobro wspolne...,s. 171n.).

8 M. Wyrzykowski, Pojecie interesu spolecznego..., s. 10; A. Pakuta, Interes publiczny jako kryterium
polityki wobec administracji publicznej, [w:] Polityka administracyjna, red. J. Lukasiewicz, Rzeszow 2008,
s.51lin.

785 M. Stahl, Cele publiczne i zadania publiczne, [w:] Koncepcja systemu prawa..., s. 99.

8¢ Zofia Duniewska trafnie zauwaza, ze dobro wspoélne jest jednym z nieostrych pojeé prawnych
i prawniczych, jest ,,zmienne i chwiejne — poddane konotacjom aksjologicznym, ideologicznym, politycz-
nym i spotecznym. Moze ono znamionowac co$ naprawde dobrego i wspdlnego, moze tez stac sig¢
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przypadkach interes publiczny spowodowatby koniecznos¢ obchodzenia prawa, co de-
precjonowaloby role prawa, powodujac rowniez hipokryzje administrujacych™. W zwigz-
ku z powyzszym nalezy skonstatowac, ze konkurencyjne wizje panstwa w zaden sposob
nie mogg podwaza¢ ani modyfikowac pierwiastkow petryfikujacych, za$ niniejsze roz-
wazania bedg prowadzone w odniesieniu do elementéw dynamicznych, zmiennych w cza-
sie. Kazda alternatywna wizja powoduje okreslone przesunigcie akcentéw w sposobie
interpretowania i urzeczywistniania dobra wspolnego i interesu publicznego.

Systematyka konkurencyjnych wizji panstwa ilustruje odmienne sposoby kon-
struowania struktury odpowiedzialnosci administracji w panstwie prawa. Punktem
wyjscia jest zatozenie, ze kazdej z wizji wlasciwy jest unikalny uktad powigzan i za-
leznosci na linii panstwo — spoteczenstwo, ktory — jak juz wezesniej wykazano — de-
terminuje w znacznym stopniu rozumienie odpowiedzialnosci panstwa i administracji.
W dalszej kolejnosci zostanie wykazane, ze relacje panstwo — spoteczenstwo i odpo-
wiadajaca im koncepcja odpowiedzialno$ci panstwa za realizacj¢ zadan publicznych
determinuja cala strukture odpowiedzialnosci administracji publicznej w jej aspekcie
przedmiotowym (pozadane cele i realizowane zadania publiczne), podmiotowym (pod-
mioty wlasciwe do realizacji interesu publicznego), jak rowniez w zakresie doboru
adekwatnych form dzialania administracji publicznej. To z kolei pozwoli zidentyfikowac
wyznaczniki badanej wizji panstwa odnosnie do wladztwa zadaniowego panstwa z ukta-
dem kompetencji decyzyjnych, organizacyjnych, a nast¢pnie w zakresie ostatecznej
odpowiedzialnosci. Zamierzenie badawcze bedzie przeprowadzone za pomoca wizji
panstwa aktywnego, panstwa minimalnego oraz panstwa sieciowego, przy czym uzyta
tu rozmyslnie kategoria ,,wizji”” eksponuje zbior okreslonych wyobrazen czy kierunkow
badawczych, ktore jednak nie zostaty ostatecznie uksztattowane’®. To niedomknigcie
czy niedopowiedzenie nie przeszkadza w nawiazaniu do odpowiednich teorii, modeli
czy koncepcji wypracowanych i uznanych w nauce prawa administracyjnego, w nauce
administracji lub w programach reformatorskich proponowanych w warunkach wspo6t-
czesnych panstw.

dogodnym narzgdziem zawoalowanych machinacji”, zob. Z. Duniewska, Zakres regulacji prawa..., s. 146.
Zob. rowniez E. Modlinski, op. cit., s. 65; M. Wyrzykowski, op. cit., s. 11.

87 Jerzy Staros$ciak wskazuje w tym wzgledzie na centralng role uznania administracyjnego, ktore za-
pewni tworcza role administracji przez umozliwienie jej wyprzedzania stosunkow spotecznych. Zob. J. Sta-
rosciak, op. cit., s. 52-56.

8 Omawiane ponizej wizje panstwa aktywnego, minimalnego i sieciowego zostaty w wigkszosci za-
inspirowane ustaleniami poczynionymi w niemieckiej literaturze przedmiotu, zob. zwlaszcza: W. Jann, Der
Wandel verwaltungspolitischer Leitbilder: Von Management zu Governance?, [w:] Deutsche Verwaltung an
der Wende zum 21. Jahrhundert, red. K. Konig, Baden-Baden 2002, s. 280 i n.; S. Baer, ,, Der Biirger“ im
Verwaltungsrecht: Subjektkonstruktion durch Leitbilder vom Staat, Tiibingen 2006, passim.
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5. Panstwo aktywne

5.1. Relacje panstwo — spoteczenstwo

Wizja panstwa aktywnego nie oddaje wiernie rozwoju historycznego, jesli jednak
mieliby$my poszukiwac¢ przyktadow jej realizacji w zastanej rzeczywistosci spotecznej,

789

to wskazaliby$my realia USA i Europy Zachodniej lat 50. 1 60. XX w.”*, gdzie realizo-

wano hasta panstwa dobrobytu™’, panstwa opiekunczego, panstwa bezpieczenstwa so-

791

cjalnego 792

, panstwa ztotego wieku 793

, a nawet panstwa totalnego’, by podkresli¢ skalg
etatystycznej ingerencji we wszystkich sferach zycia spotecznego i gospodarczego. Jako
inspiracje rzeczonej wizji nalezy wskazac teori¢ Johna Maynarda Keynesa, program New
Deal realizowany przez Franklina D. Roosevelta oraz koncepcj¢ humanizmu integralne-
go podkreslajaca godno$é osoby ludzkiej, realizujacej si¢ w sferze praw socjalnych’™?.
Urzeczywistnienie idei panstwa aktywnego bylo do pewnego stopnia rowniez udziatem
panstw socjalistycznych™, z zastrzezeniem diametralnie odmiennego podtoza ideolo-
gicznego 1 ustrojowego o cechach totalitarnych. Niemniej jednak przypomnijmy w tym
miejscu podstawowe cele Konstytucji PRL zapisane w duchu panstwa dobrobytu, jak:
,,rozwoj kazdego cztowieka, coraz lepsze zaspokajanie potrzeb obywateli” (art. 4) oraz
»likwidacja wyzysku cztowieka przez cztowieka” (art. 5 pkt 5), a takze ,,staty wzrost
dobrobytu i stopniowe zacieranie réznic migdzy miastem a wsia, miedzy praca fizyczng
a umystowa” (art. 5 pkt 6)”°.

Panstwo aktywne wyrdznia pozycja dominujaca w relacjach panstwo — spoteczen-
stwo. Celem panstwa jest przejmowanie odpowiedzialnosci nie tylko za tradycyjna
sfer¢ publiczng, ale rowniez za dobrobyt w ramach sfery prywatnej, do ktorych naleza
pojedyncze jednostki oraz przedsiebiorcy — uczestnicy wolnego rynku. Sile panstwa
i administracji towarzyszy przekonanie o zawodnosci rynku, w ktory trzeba ingerowac
i ksztattowa¢ na wtasny modut. W panstwie aktywnym nie ma kategorii spoteczenstwa

obywatelskiego rozumianej jako samoorganizujaca si¢, aktywna wspolnota.

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

0 G. Esping-Andersen, Trzy swiaty kapitalistycznego panstwa dobrobytu, Warszawa 2010, passim;
W. Rutkowski, Wspélczesne parstwo dobrobytu. Ekspansja, kryzys, spory, Warszawa 2009, passim.

PLN. Luhmann, Teoria polityczna panstwa bezpieczenstwa socjalnego, Warszawa 1994, passim.

"2 A. Hurrelmann (red.), Transforming the Golden Age Nation State, Basingstoke 2007, passim.

93 Zob. W. Reinhard, Geschichte der Staatsgewalt. Eine vergleichende Verfassungsgeschichte Europas
von den Anfingen bis zur Gegenwart, Miinchen 1999, passim.

4 J. Auleytner, Polityka spoleczna, czyli ujarzmianie chaosu socjalnego, Warszawa 2002, s. 198.

5 Daniel Eryk Lach podkre$la role Zwiazku Radzieckiego, ktorego sita ,,sktonita demokracje zachod-
nie do zwrdcenia baczniejszej uwagi na zabezpieczenia spoteczne swoich obywateli i do statuowania i reali-
zowania pewnych praw socjalnych jako swoistej szczepionki, a czasem wrecz antidotum na «bakcyla komu-
nizmu»”, zob. D. E. Lach, op. cit., s. 37.

76 Ustawa z 22.07.1952 r. — Konstytucja Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej (tekst jedn.: Dz. U.
z 1976 1. Nr 7, poz. 36 ze zm.).
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Adresat odpowiedzialno$ci ma prawa podmiotowe i odpowiadajace im obowigzki
administracji”’. Aktywno$¢ jednostki w przestrzeni publicznej ogranicza si¢ do korzy-
stania z praw wyborczych oraz do pobierania rozbudowanych $wiadczen socjalnych’™®,
Niezmiernie wazny jest mechanizm dostarczania §wiadczen na zasadach powszechnosci
i rownosci dostepu’’. Panstwo aktywne nie przewiduje w sferze publicznej aktywnosci
innych podmiotow poza nim samym, za$ udzielenie lub nieudzielenie $wiadczen socjal-
nych odbywa si¢ za pomoca jednostronnego i wtadczego rozstrzygniecia administracji
w formie decyzji administracyjnej. W tym ujeciu ustugi publiczne sa integralng czescia

sprawowania wladzy publicznej i wladztwa administracyjnego®.

5.2. Ustrojowa kreacja odpowiedzialnosci

Podmiotem odpowiedzialnosci jest przede wszystkim samo panstwo posiadajace
atrybut osobowosci prawnej, w sferze publicznoprawnej oraz cywilnoprawnej®”!, posia-
dajace hierarchicznie zbudowany aparat administracyjny. Panstwo jest odpowiedzialne
za gwarantowanie, finansowanie oraz realizowanie zadan publicznych. Obowiazek do-
starczania obywatelom dobr i ustug réznego typu oznacza wzrost roznorodnosci organi-
zacyjnej administracji, za$ szczegolnej pozycji nabierajg administracyjne podmioty go-
spodarujace. Wsrod nich wyrézniamy jednostki wyposazone w atrybut osobowosci

prawnej, co jednak nie oznaczato ich rzeczywistej samodzielno$ci®® oraz te pozbawione

7 Zob. W. Jakimowicz, Publiczne prawa..., passim.

798 Zob. A. Chrisidu-Budnik, Klient organizacji publicznej, ,,Studia Ekonomiczne. Zeszyty Naukowe
Wydziatowe Uniwersytetu Ekonomicznego w Katowicach” 2013, nr 619, s. 12.

9 Rowniez wspolczesnie, w dobie oszczgdnosci sektora finansow publicznych, mozna wyraznie do-
strzec wybrane dziedziny dziatalno$ci, co do ktorych jest prowadzona polityka panstwa aktywnego. Szeroko
dyskutowang reforma byto zagwarantowanie w 2013 r. w przedszkolach publicznych rownego dostepu dzie-
ci do wszystkich zaje¢, rowniez i tych dodatkowych. Zob. na gruncie nieobowigzujacej juz ustawy noweli-
zacja art. 14 ust. 5a wprowadzona ustawg z 13.06.2013 r. 0 zmianie ustawy o systemie o§wiaty oraz niekto-
rych innych ustaw, Dz. U. z 2013 r. poz. 827, ktdra ustalita stawke odptatnosci za wychowanie przedszkolne
na poziomie nie wyzszym niz 1 zI za kazda godzing przekraczajaca czas bezplatnego nauczania. Na ten te-
mat zob. P. Walczak, Zwrot kosztow dotacji udzielonej z budzetu gminy na rzecz przedszkola lub innej formy
wychowania przedszkolnego, ,,Finanse Komunalne” 2013, nr 12, s. 64.

80 Przypomnijmy w tym miejscu nadal aktualng uwage poczyniong przez Maurice’a Jeana
Claude’a Eugéne’a Hauriou o silnych powigzaniach i zalezno$ciach ustug publicznych (service public)
z wladztwem publicznym (puissance publique). Zob. P. Schiera, op. cit., s. 413.

801 Konsekwencja posiadania podmiotowosci cywilnoprawnej przez panstwo jest ponoszenie tzw. od-
powiedzialno$ci odszkodowawczej, uregulowanej w przepisach Kodeksu cywilnego (ustawa z 23.04.1964 .
— Kodeks cywilny (tekst jedn.: Dz. U. z2018 1. poz. 1025 ze zm.). Przestanka odpowiedzialnosci odszkodo-
wawczej z art. 417 k.c. jest wyrzadzona przy wykonywaniu wladzy publicznej szkoda w rozumieniu art. 361
§ 2 k.c., czyli obejmujaca straty (damnum emergens) oraz utracone korzysci (lucrum cessans), ktore poszko-
dowany mogt osiggna¢, gdyby mu szkody nie wyrzadzono. Poszkodowany moze takze zada¢ zadoscuczy-
nienia pieni¢znego za doznang krzywde w przypadkach wskazanych w ustawie (art. 445 1448 k.c.).

802 Jak wskazuje Tadeusz Kocowski, ,,Administracja panstwowa w panstwie socjalistycznym wykony-
wata w stosunku do podmiotéw gospodarczych zar6wno uprawnienia wilascicielskie (organizacyjne), jak
i zarzadcze (sterowanie ich dzialalnoscia). Z istniejaca resortowa struktura organizacyjna gospodarki
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prawnej samodzielnosci, jak np. zaktad administracyjny. Walory ostatniej z wymienionych
kategorii podkreslal w swoich badaniach socjolog Max Weber, konstruujac koncepcje
panstwa zaktadowego. To w ramach Anstaltsstaat najlepiej jest urzeczywistniany model
idealnej biurokracji wlasciwy dla panowania legalnego®”. Motorem i duszg panstwa za-
ktadowego jest urzednik zatrudniony w ramach stosunku stuzby publicznej na podstawie
tzw. modelu awansu (kariery) z gwarancjg trwatos$ci zatrudnienia i mozliwos$cig awansu
po szczeblach kariery urzedniczej®. Odpowiedzialnos¢ indywidualna urzednika zasadza

si¢ glownie na mechanizmach odpowiedzialno$ci dyscyplinarnej®®.

5.3. Odpowiedzialnos¢ zadaniowa

Przedmiot odpowiedzialno$ci administracji jest zgodny z celami 1 funkcjami
panstwa aktywnego. Interes publiczny jest najpetniej realizowany w dziataniach admi-
nistracji $§wiadczacej, okres$lanej rowniez mianem zawiadowczej oraz prestacyjnejs®®,
ktorej podstawowym celem jest osiggnigcie dobrobytu poszczegoélnych obywateli oraz
catego spoleczenstwa. Nie znaczy to bynajmniej, ze panstwo aktywne w jakims stopniu
zaniedbuje swoje klasyczne funkcje porzadkowe, reglamentacyjne czy nadzorcze. Ale
tym, co jednak owe funkcje ,,detronizuje”, jest ich prewencyjno$¢ — majg zwalczad ist-
niejace naruszenia czy potencjalne zagrozenia. W zwigzku z tym nalezy skonstatowaé
preferowanie administracji §wiadczacej jako administracji odpowiedzialnej za kreowa-
nie dobrobytu. Taka optyka skutkuje ciggtym wzrostem zadan publicznych i tym samym
zwickszeniem aparatu administracyjnego, co wiaze si¢ ze wzrostem wydatkow, a to
oznacza koniecznos¢ wdrazania odpowiednich instrumentéw koordynacyjnych. Totez
niezmiernie wazna jest inna funkcja panstwa aktywnego — funkcja planistyczna®”’. Od-
powiedzialno$¢ za dobrobyt taczy si¢ z realizowaniem wielu polityk publicznych. Ich
koordynacja obliguje do czynnosci przewidujacych, przedsigebiorczych i projektujacych,
ktore akcentuja tworczg role administracji w dbatosci o realizacje interesu publicznego.

faczyta si¢ funkcja kierownictwa i nadzoru”, zob. T. Kocowski, Od administracji zarzgdzajgcej do admini-
stracji nadzorczej, [w:] Administracja publiczna pod rzqgdami prawa..., s. 247.

803 Zob. A. Anter, Max Webers Theorie des modernen Staates. Herkunft, Struktur und Bedeutung, Ber-
lin 1995,s. 51 in.

804 Zob. H. Szewczyk, op. cit., s. 269 i n.

805 Odpowiedzialno$¢ dyscyplinarna to forma odpowiedzialnosci charakterystyczna dla pracownikow
shuzby publicznej zatrudnionych na podstawie mianowania, cechujacych si¢ trwatoscig zatrudnienia i najle-
piej dostosowanego do wymogow etosu stuzby publicznej. Na ten temat zob. 1. Malinowska, Zroznicowanie
pracownikow stuzby publicznej w Polsce, [w:] Prawne i aksjologiczne aspekty stuzby publicznej, red. K. Mia-
skowska-Daszkiewicz, M. Mazuryk, Lublin—Warszawa 2010, s. 253.

806 J. S. Langrod, Instytucje prawa administracyjnego. Zarys czesci ogolnej, reprint z 1948 r., Krakow
2003, s. 198.

807 W doktrynie nie zawsze funkcja planistyczna jest klasyfikowana jako funkcja samodzielna. Zob.
Z. Cieslak, J. Bukowska, W. Federczyk, M. Klimaszewski, B. Majchrzak, Nauka administracji, Warszawa
2012, s. 157.
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5.4. Odpowiedzialno$¢ w doborze form dziatania administracji

Odpowiedzialnos¢ administracji panstwa aktywnego przejawia si¢ w preferowaniu
okreslonych prawnych form dziatania. W konteks$cie wymienionych juz ambitnych celow
i funkcji panstwa kluczowe znaczenie zyskuje plan jako niewtadczy akt kierownictwa
wewngetrznego w administracji. Ma on stuzy¢ sporzadzeniu katalogu i hierarchii zadan
w okreslonej dziedzinie zycia spotecznego czy gospodarczego i w okre§lonym przedzia-

898, Odwotujac si¢ do czaséw PRL-u, nalezy przypomnieé tworzenie na masowsa

le czasu
skale narodowych planéw gospodarczych®”. Nieche¢ do tej, skadinad bardzo potrzebne;,
dziatalno$ci administracji znikneta dopiero przed akcesja do UE, gdyz wowczas otrzy-
manie funduszy unijnych byto uzaleznione od przygotowania rzetelnych dokumentow
planistycznych. Dzi§ mowi si¢ o inflacyjnosci tworzenia rozmaitych planow®'’. Inspiracje
do sporzadzania kompleksowych planéw branzowych, ogoélnokrajowych, regionalnych
czy lokalnych stanowi koncepcja globalnego sterowania w perspektywie makroekono-
micznej (Planning—Programming—Budgeting—System) oraz nauka o politykach publicznych
(public policy). Przedmiotem tej ostatniej jest inteligentne sterowanie rozwojem konkret-
nych obszaroéw interwencji panstwowej oraz realizowanie zaplanowanych zamierzen®'.
Konkretyzacja planow nastepuje w formach publicznoprawnych, czyli generalnych aktow
administracyjnych®?.

Odpowiedzialnos¢ administracji wzgledem jednostek przejawia si¢ w zagwaran-
towaniu 1 w sprawiedliwym przydzieleniu dobrobytu (zasobow) wedltug potrzeb. Pre-
destynowanym do tego instrumentem prawnym jest decyzja administracyjna rozstrzy-
gajaca w sposob wiladczy o przyznaniu lub nieprzyznaniu §wiadczenia, w ktorej
zasadniczy element aktywnos$ci organu sprowadza si¢ do ustalenia stanu faktycznego
i przeprowadzenia procesu subsumcji rowniez na podstawie informacji uzyskanej czy

to z urzegdu, czy to od samego obywatela zobligowanego przepisem prawnym do

808 R. Stasikowski, O istocie funkcji planistycznej administracji publicznej, ,,Przeglad Prawa Publicz-
nego” 2009, nr 5,s. 23 in.

809 Na przyktad w latach 1946—1949 realizowano Plan Odbudowy Gospodarczej. Kolejnym planem byt
plan ,,rozwoju i przebudowy gospodarczej Polski, plan budowy podstaw socjalizmu, wielkiego rozwoju sit
wytworczych, wzrostu dobrobytu mas pracujacych, rozkwitu kultury” — ustawa z 31.03.1949 r. o Narodo-
wym Planie Gospodarczym na rok 1949 (Dz. U. Nr 26, poz. 189); zob. takze wyrok WSA w Krakowie
7 6.09.2006 ., IT SA/Kr 855/05, CBOSA, LEX nr 869625.

810 K. Wlazlak, Inflacja prawa administracyjnego w zakresie planowania, [w:] Kryzys prawa administra-
cyjnego?, t. 2: Inflacja prawa administracyjnego, red. D. R. Kijowski, P. J. Suwaj, Warszawa 2012, s. 118—137.

811 Nauka o politykach publicznych powstata w latach 60. XX w. niejako na marginesie glownego nur-
tu nauk politycznych koncentrujgcych si¢ na klasycznych zagadnieniach walki o wtadzg. Zob.: M. Kulesza,
D. Szescilto, Polityka administracyjna i zarzqdzanie publiczne, Warszawa 2013, passim; A. Zybala, Parstwo
i spoleczenstwo w dziataniu. Polityki publiczne wobec potrzeb modernizacji panstwa i spoteczenstwa, War-
szawa 2013, passim.

812 E. Knosala, Decyzja i doradztwo w administracji publicznej. Studium z nauki administracji i prawa
administracyjnego, Bytom 2003, s. 18.
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udzielenia informacji*?. I skala, i ztozonos$¢ interwencji w rozmaite dziedziny zycia
spotecznego powoduja, ze w dziataniach wladzy decydujace staje sig, oprocz zwiazania
administracji prawem, swobodne uznanie za konstrukt uwalniajacy spod rygorystycz-

nego formalizmu organ stosujacy normy prawne.

5.5. Ocena

Odpowiedzialno$¢ administracji w panstwie aktywnym jest konstruowana ade-
kwatnie do szerokiej skali interwencjonizmu panstwa i nieréwnowagi sit w uktadzie
panstwo — spoleczenstwo. Zatozenie o zawodnos$ci rynku, brak instytucji spoteczenstwa
obywatelskiego i koncepcja jednostki jako pasywnego odbiorcy ustug publicznych spra-
wiaja, ze wladztwo zadaniowe panstwa wystepuje w najpetniejszym z mozliwych wy-
miaréw. Obejmuje catos¢ kompetencji decyzyjnych, organizacyjnych i w zakresie osta-
tecznej odpowiedzialnosci. W zwiazku z nierownowaga sit w uktadzie panstwo
— spoleczenstwo podstawowym gwarantem odpowiedzialnosci administracji jest obo-
wigzywanie szczegolnej gatezi prawa administracyjnego. Wiodaca i aktywna rola panstwa
i administracji wymaga bowiem stworzenia specjalnych regulacji, ktore z jednej strony
legitymizuja aktywna role administracji w stosunkach spotecznych, ale z drugiej strony
tworzg szczegdlne mechanizmy ochrony jednostki przed naduzyciami wtadzy i wtadztwa
administracyjnego. Stad fundamentalne znaczenie publicznych praw podmiotowych,
ktorych jednostka moze dochodzi¢ zaré6wno w ramach kontroli instancyjnej wewnatrz
administracji, jak i poprzez dziatalno$¢ niezawistych sadow administracyjnych.

Panstwo aktywne to przede wszystkim administracja odpowiedzialna za aktywne
urzeczywistnianie interesu publicznego oraz interesu jednostki. Odpowiedzialnos¢ jest
realizowana w ramach mechanizmu réwnowazenia sit trdjpodzielnej wtadzy publicznej
w panstwie. Jednak wydaje si¢, ze centralna rola przypada instancji naktadajacej odpo-
wiedzialno$¢, sktadajacej si¢ z wybranych przedstawicieli narodu. W zwiazku z tym
rowniez ustawa jako demokratyczne medium sterowania administracjg ma kluczowe
znaczenie. Ustawa zawiera polityczny konsens co do przedmiotu odpowiedzialnosci
i udziela organom administracji stosownych kompetencji w zakresie wladztwa zadanio-
wego. Dzieje si¢ to przez wywazenie dwoch przeciwstawnych racji: raz zwigzania ad-
ministracji prawem, a raz udzielenia jej wystarczajacego zakresu swobody, by moc
elastycznie reagowac na potrzeby rzeczywisto$ci administrowania. Nieodzownym do-

petnieniem tak zaprojektowanego systemu odpowiedzialnos$ci bedzie instytucja sadowe;j

813 Jak zauwaza Susanne Baer, ustalenie stanu faktycznego stuzy w panstwie aktywnym wytacznie
uzyskaniu przez organ informacji, ktora nalezy traktowac jedynie jako srodek prowadzacy do realizacji za-
dania administracji $wiadczacej, a nie jako $rodek nawigzania dialogu z obywatelem czy umozliwienia
partycypacji, S. Baer, op. cit., s. 118.
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kontroli administracji publicznej, przy czym ma ona charakter kontroli obiektywnej
nakierowanej na ochrone¢ praworzadnosci i interesu publicznego.

Strukture odpowiedzialno$ci administracji panstwa aktywnego uksztattowano
w procesach jurydyzacji i demokratyzacji, gdyz oba te wspdlzalezne procesy sa urze-
czywistniane w ramach mechanizméw rownowazenia trojpodzielnej wladzy. Nalezy
zwréci¢ uwagg, ze wszystkie elementy relacyjne w strukturze odpowiedzialnosci, nie

liczac adresata odpowiedzialnosci, sa emanacja wladzy 1 wladztwa panstwa aktywnego.

6. Panstwo minimalne

6.1. Relacje panstwo — spoteczenstwo

Idea panstwa minimalnego — zwanego rowniez mianem panstwa ograniczonego®',

panstwa rynkowego®!

, panstwa liberalnego czy panstwa szczuptego®'® — w nawigzaniu
do menedzerskiej koncepcji lean management — ma charakter niesamodzielny, poniewaz
jej najwazniejsze wyrozniki s przeciwienstwem idei panstwa aktywnego. Inspiracje tej
wizji stanowig poglady neoliberalne, odwotujace si¢ do teorii ekonomicznych oraz do
teorii zarzadzania, co oznacza przyjecie sprawnosci jako kluczowego kryterium oceny
administracji publicznej®”’. Poszukujac prob urzeczywistnienia tej wizji w konkretne;j
rzeczywistosci spotecznej, nalezaloby wskazac reformy New Public Management zaini-
cjowane w latach 80. XX w. w Wielkiej Brytanii, USA oraz w Nowej Zelandii. Ponadto
wybrane postulaty panstwa minimalnego sg niezmiernie aktualne w warunkach trans-
formacji ustrojowej oraz w obliczu koniecznosci oszczedzania w sferze publiczne;.
Podstawowe ostrze krytyki panstwa minimalnego zawiera zarzut braku odpowie-
dzialnosci panstwa aktywnego. Jego przejawem ma by¢ niepohamowany rozrost zadan
publicznych, wzrost wydatkow na administracje czy wreszcie inflacja prawa oraz biuro-
kratyzacja powodujaca zaleznos¢ obywateli i organizacji biznesowych od rozstrzygnigc
administracji. Stad postulaty radykalnej zmiany roli i funkcji panstwa konstruujg zupet-
nie nowy model odpowiedzialno$ci panstwa i administracji oparty w duzej mierze na

kryteriach ekonomicznych.

814 L. Balcerowicz, W kierunku ograniczonego panstwa, Warszawa 2007.

815 P Bobbitt, The Shield of Achilles. War, Peace, and the Course of History, London 2002.

816 Okreslenie ,,szczupte panstwo” (der schlanke Staat) dominuje w niemieckiej literaturze przedmiotu,
zob. W. Jann, op. cit., s. 280; J. Bogumil, W. Jann, Verwaltung und Verwaltungswissenschaft in Deutschland.
Einfiihrung in die Verwaltungswissenschaft, Wiesbaden 2009, s. 48 i n.

817 T. Kotarbinski, Traktat o dobrej robocie, Wroctaw 1982. Liczne wspolczesne dyrektywy sprawnego
dziatania administracji wystgpujace w regulacjach prawnych i aktach polityki zob. J. Korczak, O pojeciu
sprawnosci administracji, [w:] Studia z prawa administracyjnego i nauki administracji. Ksiega jubileuszo-
wa dedykowana Prof. zw. dr. hab. Januszowi Szreniawskiemu, red. Z. Czernik, Z. Niewiadomski, J. Postusz-
ny, J. Stelmasiak, Przemys$l-Rzeszéw 2011, s. 456 i n.
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Koncepcja odpowiedzialnosci panstwa jest wypadkowa uktadu sit i zaleznosci
pomiedzy panstwem a spoteczenstwem. Charakteryzuje go przekonanie o stabosciach
a nawet zawodnos$ci samego panstwa, ktore w obliczu wyzwan wspotczesnosci nie jest
w stanie realizowa¢ swoich zadan w dotychczasowej skali. Zasadniczym punktem od-
niesienia dla oceny sfery publicznej staje si¢ rynek, ktoremu towarzyszy ufno$¢ w moc
sprawcza wolnej konkurencji oraz mechanizméw popytu i podazy. W konsekwencji
odpowiedzialno$¢ panstwa minimalnego przejawia si¢ w dokonywaniu prorynkowych
reform przestrzeni publicznej. Przede wszystkim panstwo przechodzi ,.kuracje odchu-
dzajaca”, dokonujac prywatyzacji i wycofujac si¢ z dotychczasowych obszarow dziatal-
nos$ci publicznej, ustepujac pola ,,fachowcom”, czyli prywatnym podmiotom gospodar-
czym®®. Natomiast niesprywatyzowane dziedziny aktywno$ci panstwa powinny
podlega¢ administracji nowego typu, dziatajacej na wzor organizacji rynkowych. Chodzi
o administracje elastyczng, oszczedng w zarzadzaniu pienigdzmi publicznymi oraz do-
stosowang do potrzeb obywateli-klientoéw. Temu towarzyszy krytyka klasycznych struk-
tur administracji hierarchiczne;j.

Podstawowa kategoria w uktadzie panstwo — spoleczenstwo jest adresat odpowie-
dzialnosci, czyli jednostka. W panstwie minimalnym obowiazuje optyka obywatela-
-klienta, bedacego odbiorcg ,,produktéow” administracji. Jak kazdy odbiorca, réwniez
jednostka powinna mie¢ wiedze o dobrach i ustugach publicznych, zna¢ ich wartos¢,
posiadac¢ rozeznanie na temat standardéw i mozliwosci wyboru®”. Stanowi to przedmiot
regulacji tzw. kart praw klienta®?’. Wyedukowana jednostka ma obowigzek nie tylko
znajomosci powstajacych po stronie administracji kosztow, ale rowniez niejednokrotnie
sama je ponosi¢ w postaci optat. Oznacza to zerwanie z zasadg rownego dostepu i po-
wszechnosci $§wiadczen realizowanych przez administracje — zasada fundamentalng

panstwa aktywnego®?.

6.2. Ustrojowa kreacja odpowiedzialnosci

Nieche¢ do struktur hierarchicznych przejawia si¢ w odejsciu od zatrudniania

urzednikow w ramach modelu kariery (awansu) wlasciwego dla panstwa aktywnego.

818 S, Biernat, Prywatyzacja zadan publicznych. Problematyka prawna, Warszawa—Krakow 1994, pas-
sim; J. Blicharz (red.), Prawne aspekty prywatyzacji, Wroctaw 2012, passim.

819 Zob. A. Chrisidu-Budnik, Klient organizacji..., s. 14.

820 Pierwowzorem takich kart sg brytyjskie do§wiadczenia zainicjowane w 1991 r. programem Citin-
zens’ Charter Programme dla opracowania i wprowadzania zbioru regut $wiadczenia ustug publicznych,
zob. M. Zawicki, Nowe zarzqdzanie publiczne, Warszawa 2011, s. 108.

821 Adam Bta$ podkresla w tym kontekscie, ze ,,publiczne prawo podmiotowe jednostki realizowane
w warunkach gospodarki rynkowej jako «klienta» odptatnych ushug traci swoj przymiot powszechnosci,
staja si¢ elitarne” — A. Btas, Administracja publiczna w warunkach gospodarki rynkowej, [w:] Wspotczesne
europejskie problemy prawa administracyjnego i administracji publicznej, red. A. Blas, K. Nowacki, Wro-
ctaw 2005, s. 83.
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Urzednicy panstwa minimalnego sg zatrudniani na podstawie tzw. modelu stanowisk
(pozycyjnego). Charakteryzuje si¢ on brakiem przywilejow i gwarancji zatrudnienia,
elastycznym systemem czasu pracy, wynagradzaniem i awansowaniem zaleznie od
osigganych wynikow oraz konkurencyjnym naborem do stuzby publicznej®*2. W zwigz-
ku z powyzszym kluczowego znaczenia nabiera odpowiedzialnos¢ pojedynczego urzed-
nika (a wlasciwie ,,normalnego” pracownika) na zasadach ogélnych przewidzianych
w Kodeksie pracy (odpowiedzialno$¢ porzadkowa®® i odpowiedzialno$¢ majatkowa’?).

Odpowiedzialno$¢ panstwa minimalnego jest budowana za pomoca glebokich
reform strukturalnych administracji. O ile bowiem panstwo aktywne byto odpowiedzial-
ne za budowanie dobrobytu w odniesieniu do poszczegdlnych polityk publicznych, wy-
kazujac stabe zainteresowanie strukturami administracji, o tyle w panstwie minimalnym
prowadzone sg starania do przeksztalcenia administracji na modut organizacji rynkowych.
Na uwagg zwracaja trzy rodzaje konstruktéw ustrojowych usytuowanych poza uktadem
hierarchicznej nadrz¢dnosci i podporzadkowania. Chodzi o agencje wykonawcze, orga-
ny regulacyjne oraz o jednostki samorzadu terytorialnego.

Agencje wykonawcze, chociaz podlegaja organom administracji centralnej, wyjeto
z hierarchicznie zbudowanych struktur administracji rzadowej. Ich celem jest realizacja
waznych zadan gospodarczych panstwa i w zwigzku z tym najczesciej sg one wyposazone
w atrybut osobowosci prawnej®>. Odpowiedzialno$¢ agencji wykonawczych jest konstru-
owana wokot kategorii ekonomicznych. Petnigc funkcje publicznego podmiotu gospoda-

rujacego, sg one oceniane za przeprowadzanie procesow modernizacyjnych, innowacyjnych,

82 A. Limanski, I. Drabik, Ewolucja roli i znaczenia czynnika ludzkiego w zarzadzaniu publicznym,
[w:] Wspolczesne koncepcje zarzgdzania publicznego: Wyzwania modernizacyjne sektora publicznego,
Fundacja Gospodarki i Administracji Publicznej, red. M. Cwiklicki, M. Jabtonski, S. Mazur, Krakow 2016,
s.2661n.

823 Zob. ustawa z 26.06.1974 r. — Kodeks pracy (tekst jedn.: Dz. U. z 2018 . poz. 917 ze zm.). W §wie-
tle art. 108 § 1 k.p. kary porzadkowe (upomnienie i nagana) moga by¢ stosowane za nieprzestrzeganie orga-
nizacji i porzadku w procesie pracy, przepisow bezpieczenstwa i higieny pracy, przepisdw przeciwpozaro-
wych, a takze przyjetego sposobu potwierdzania przybycia i obecnosci w pracy oraz usprawiedliwiania
nieobecnosci w pracy. Natomiast kara pieni¢zna jest przewidziana za nieprzestrzeganie przepisoOw bezpie-
czenstwa 1 higieny pracy lub przepiséw przeciwpozarowych, opuszczenie pracy bez usprawiedliwienia,
stawienie si¢ do pracy w stanie nietrzezwosci lub spozywanie alkoholu w czasie pracy.

824 Chodzi o odpowiedzialno$¢ majatkowa pracownika za szkode wyrzadzona pracodawcy oraz odpo-
wiedzialno$¢ za mienie powierzone pracownikowi (art. 114—127 Kodeksu pracy).

825 W mysl art. 18 ustawy z27.08.2009 r. o finansach publicznych (tekst jedn.: Dz. U.z 2017 r. poz. 2077
ze zm.) agencja wykonawcza jako osoba prawna prawa publicznego jest tworzona na podstawie odrgbne;j
ustawy w celu realizacji zadan panstwa. Agencjami wykonawczymi sg m.in. Agencja Nieruchomosci Rol-
nych, Wojskowa Agencja Mieszkaniowa, Agencja Mienia Wojskowego, Agencja Rezerw Materiatowych,
Polska Agencja Rozwoju Przedsigbiorczosci, Agencja Rynku Rolnego, Agencja Restrukturyzacji i Moder-
nizacji Rolnictwa; zob. K. Sawicka, Formy prawno-organizacyjne jednostek sektora finansow publicznych,
[w:] System prawa finansowego, t. 2: Prawo finansowe sektora finansow publicznych, red. E. Ruskowski,
Warszawa 2010, s. 62.
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prywatyzacyjnych czy restrukturyzacyjnych®?®, z wykorzystaniem $rodkow publicznych
i od ktorych oczekuje si¢ generowania policzalnych zyskow, ktdre maja by¢ przeznaczane
na cele publiczne®”’. Natomiast panstwo w odniesieniu do nich ponosi tzw. odpowiedzial-
nos¢ wlascicielskg. Przejawia si¢ ona w podejmowaniu dziatan ingerencyjnych w celu
zapewnienia zgodno$ci z obowigzujacymi przepisami prawa oraz przyjetymi kryteriami
racjonalnosci i efektywnosci gospodarowania mieniem Skarbu Panstwa. Istotne jest przy
tym, ze w przewazajacej mierze odpowiedzialnos¢ whascicielska jest realizowana nie za
pomocg instrumentéw administracyjnoprawnych, lecz cywilnoprawnych®?.
Odpowiedzialno$¢ organdéw regulacyjnych jest budowana wokot kategorii apoli-
tycznosci 1 fachowos$ci. Wprawdzie sa one powotywane i odwolywane przez organy
naczelne, ale ich dziatania wytaczono spod zakresu stosowania aktow kierowniczych,
typu polecenia stuzbowe czy wytyczne®”. Cecha ich wzglednej niezaleznoSci jest reali-
zacja zasadniczego postulatu panstwa minimalnego o przeprowadzenie dychotomii

830

pomiedzy polityka i administracja®’, co z kolei sprzyja urzeczywistnieniu zasady roz-
liczalno$ci i nastawienia na wyniki w administracji®!.

Natomiast podstawowym atutem jednostek samorzadu terytorialnego jest dzia-
fanie ,,w imieniu wlasnym i na wlasng odpowiedzialnos¢” (art. 16 ust. 2 Konstytucji
RP), co pozwala w ramach przystugujacego im wladztwa organizacyjnego w sposob
elastyczny wprowadza¢ mechanizmy i techniki menedzerskie: orientacj¢ na wyniki®®2,

zarzadzanie jako$cig®®?, zarzadzanie przez cele, benchmarking®*, reengenering®* czy

826 J, Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2006, s. 119.
827 J, Niczyporuk, Rzgdowe agencje gospodarcze, [w:] Administracja i prawo administracyjne u progu
trzeciego tysigclecia. Materialy Konferencji Naukowej Katedr Prawa i Postgpowania Administracyjnego,
Lodz, wrzesien 2000 r., £.6dz 2000, s. 339 i n.

828 T. Kocowski, op. cit., s. 251.

829 Przyktadami takich organéw w polskim systemie prawnym sg Prezes Urz¢du Regulacji Energetyki,
Prezes Urzedu Komunikacji Elektronicznej czy Prezes Urzedu Transportu Kolejowego, zob. M. Szydlo,
Regulacja sektorow infrastrukturalnych jako rodzaj funkcji panstwa wobec gospodarki, Warszawa 2005,
passim.

830 Woodrow Wilson — politolog i p6zniejszy prezydent USA — juz w 1887 1. postulowat przeprowadze-
nie klarownej linii demarkacyjnej, czyli dychotomii pomi¢dzy administracja a polityka, zob. W. Wilson, op.
cit.,s. 481 in.

81 Postulat ten wprowadzili tworcy koncepcji New Public Management — David Osborne i Ted Ga-
ebler, twierdzac, ze organy polityczne powinny wylacznie ,,sterowac, nie wiostowac” (steer; not row). Zob.
D. Osborne, T. Gaebler, Rzqdzic¢ inaczej. Jak duch przedsigbiorczosci przenika i przeksztalca administracje
publiczng, przet. A. Jankowski, Poznan 1994, passim.

82 M. Zioto, Efekty i efektywnos¢ jako przedmiot pomiaru w sektorze publicznym a paradoks towarzy-
szqgcy procesowi. Aspekty teoretyczne i metodyczne, ,,Finanse Komunalne” 2013, nr 10, s. 19 i n.

83 M. Bugdol, Cele jakosci w systemach zarzqdzania jakoscig w administracji samorzqdowej, ,,Samo-
rzad Terytorialny” 2014, nr 3,s. 57 i n.

84 K. Marcinek, Grupy wymiany doswiadczen jako przyklad zastosowania benchmarkingu w doskona-
leniu ustug sektora kultury w miastach, ,,Zarzadzanie Publiczne” 2011, nr 3, s. 41-51.

85 K. Lisiecka, T. Papaj (red.), Zarzqdzanie w administracji publicznej. Narzedzia, Katowice 2013,
passim.
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controlling®®. Samorzad terytorialny nie jest w panstwie minimalnym bytem autono-
micznym, gdyz dziata zgodnie z zasadg praworzadnosci, jednak racjonalizacja struktur
administracyjnych jest najlepiej realizowana w drodze reform komunalizacji, jak w Pol-
sce w 1989 r. oraz w 1998 r. Nalezy tu zaznaczy¢, ze samorzad terytorialny nie jest
»,wynalazkiem” panstwa minimalnego, jest instytucja o bogatych tradycjach®’, jednak
zasada dziatania ,,na wtasng odpowiedzialno$¢” umozliwia realizacje haset rozliczal-

nosci wobec mieszkancow wspolnot lokalnych i regionalnych.

6.3. Odpowiedzialno$¢ zadaniowa

Odpowiedzialno$¢ panstwa minimalnego w zakresie przedmiotowym polega na
wyzbywaniu si¢ zadan na niespotykang dotad skale. Mowa o przeprowadzaniu prywa-
tyzacji lub komunalizacji zadan publicznych, nie szczgdzac réwniez tradycyjnej funk-
cji porzadkowe;j. Jako przyktad moze tu postuzy¢ czgsciowa prywatyzacja oraz komu-
nalizacja zadan Policji®*®. Jednak to przede wszystkim w sferze administracji
$wiadczacej ma miejsce wycofywanie si¢ panstwa i ustgpowanie pola organizacjom
biznesowym. W zwigzku z tym pojawia si¢ zupetnie nowa funkcja administracji —
funkcja regulacyjna nakierowana na kontrolg sprywatyzowanego rynku ustug publicz-
nych (w sektorach infrastrukturalnych) oraz na ochrong przed patologiami czy zatama-
niem koniunktury®. Zastapienie funkcji $wiadczacej funkcja regulacyjng jest
indykatorem zmiany pojmowania odpowiedzialnosci panstwa. Panstwo czuje si¢ od-
powiedzialne juz nie tyle za bezposrednie wykonywanie okreslonych zadan, ile za
gwarantowanie okre§lonych wynikow, ktore sa osiagane przez sterowanie zachowa-
niami podmiotéw trzecich w wyniku ustalenia pewnych ram, wskazowek i1 celow
dziatania®*.

Omawiajac najwazniejsze cele i funkcje panstwa minimalnego, nalezy wskazaé

sreze snaczeniowy . funkeii . o cozumianet i }
na jeszcze inny kontekst znaczenio funkcji administracji” rozumianej jako ,,sposob

86 L. Borowiec, Controlling w realizacji ustug publicznych gminy, Warszawa 2007, passim.

87 Jerzy Panejko upatruje poczatkéw samorzadno$ci w czasach nowozytnych, piszac: ,,Zaczatki samo-
rzadu istnialy bezwatpienia we wszystkich epokach zycia panstwowego, to jednak samorzad, jako pojecie
prawne dopiero wtedy powstat, gdy stosunek panujacego w panstwie absolutnem do poddanych ze stosunku
wladzy poczat zmienia¢ si¢ w stosunek prawny”, zob.: J. Panejko, op. cit., s. 9-10 — podajg¢ za: J. Korczak,
P. Lisowski, A. Ostapski, Ustroj samorzqdu terytorialnego..., s. 27.

838 Zob. ustawa z 22.08.1997 r. o ochronie 0s6b i mienia (tekst jedn.: Dz. U. 22018 r. poz. 2142 ze zm.)
czy ustawa z 20.03.2009 r. o bezpieczenstwie imprez masowych (tekst jedn.: Dz. U. z 2018 r. poz. 1870).
Natomiast komunalizacj¢ zadan porzadkowych konstytuuje ustawa z 29.08.1997 r. o strazach gminnych
(tekst jedn.: Dz. U. z 2018 r. poz. 928).

839 7. Niewiadomski, op. cit., s. 21.

840 R. Stasikowski, Regulacja jako nowe zjawisko administracyjnoprawne, [w:] Ewolucja prawnych
form administracji publicznej. Ksiega jubileuszowa z okazji 60. rocznicy urodzin Profesora Ernesta Knosa-
li, red. L. Zacharko, G. Laszczyca, A. Matan, Warszawa 2008, s. 258.
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metody i $rodki dla realizacji celow podstawowych®*, Chodzi tu o funkcje¢ sprawnos$ci
administracji, ktora eksponuje kryteria oceny odpowiedzialnosci administracji z punk-
tu widzenia prakseologii pod wzglgdem skutecznos$ci, korzystnosci i ekonomicznosci
dziatania. Rzeczona funkcja ma charakter instrumentalny w stosunku do przedmiotu
odpowiedzialnosci, ale w zwiazku z preferowaniem metod organizacji biznesowych
nastepuje orientacja na wyniki. Zmiana akcentowania w ocenie odpowiedzialnos$ci
przedmiotowej nakazuje traktowanie zadania publicznego juz nie tylko w kategoriach
prawnego obowiazku ustawowego, lecz rowniez jako wypadkowa trzech istotnych wiel-
kosci: naktadu, produktu i wyniku (input, output, outcome)®**.

Odpowiedzialnos¢ przejawia si¢ w $wiadomosci kosztow w administracji. Wigze
si¢ z tym koniecznos¢ racjonalnego gospodarowania srodkami publicznymi, glownie przy
zakupie towarow 1 ustug dla administracji. Mechanizm ten wspierajg regulacje obliguja-

ce podmioty publiczne do nawigzania umowy z podmiotem oferujacym najnizsza ceng®®.

6.4. Odpowiedzialnos¢ w doborze form dziatania administracji

Odpowiedzialno$¢ administracji za wyniki znajduje przelozenie w preferencji
odpowiednich prawnych form dziatania. Stad preferencja wszelkich form prawa prywat-
nego wlasciwych dla regulacji stosunkow sfery biznesowej. Zjawisko oddawania admi-
nistracji pod rzad prawa cywilnego jest od dawna znane w europejskich kregach kultu-
ry prawnej, co wynika z uzasadnionych uwarunkowan spotecznych i gospodarczych3+,
Jednak uwage zwraca niespotykana dotad skala zjawiska, co oznacza §wiadome wypie-
ranie form administracyjnoprawnych cywilnoprawnymi®®. Kluczowe znaczenie uzysku-
je umowa cywilna w sprawie zakupu towardw i ustug dla administracji, organizowania

846

$wiadczen na rzecz ludnosci (outsourcing)**®, wypierajac nierzadko wladcze formy ad-

ministracyjnoprawne®®’.

841 Jan Jezewski zwraca uwage na wystepowanie pojecia ,,funkcja administracji” w pigciu mozliwych
kontekstach, zob. J. Jezewski, Funkcje administracji. Zagadnienia wstgpne, AUWr No. 857 ,,Prawo” 1985,
t. CXLII, s. 109 in.

82 M. Zioto, op. cit.,s. 191in.

83 Kwesti¢ te reguluje ustawa z 29.01.2004 r. — Prawo zamdwien publicznych (tekst jedn.: Dz. U.
72018 1. poz. 1986 ze zm.). Na gruncie tej ustawy ,,oferta najkorzystniejsza ekonomicznie” to oferta najko-
rzystniejsza ekonomicznie i proponujaca najnizszy koszt.

844 J. Jezewski wskazuje w tym wzgledzie na bogata dokumentacj¢ zjawiska zawarta w literaturze fran-
cuskiej i niemieckiej, zob. J. Jezewski, Prawo stosowane..., s. 13 i n.; idem, Administracja pod rzqdem
prawa..., passim.

85 Zob. D. R. Kijowski, Problematyka regulacji prawnej stosowania form alternatywnych wobec aktu
administracyjnego, [w:] Koncepcja systemu prawa..., s. 430.

846 J, Korczak, A. Miru¢, Qutsourcing komunalny na rzecz organizacji pozytku publicznego w sferze
pomocy spolecznej w Swietle najnowszych uregulowan prawnych, [w:] Prawne aspekty prywatyzacji, red.
J. Blicharz, Wroctaw 2012, s. 153.

847 Jako przyktad moga tu postuzy¢ umowy na etapie poprzedzajacym wydanie decyzji o wywlaszcze-
niu nieruchomosci, zgodnie z ktérymi organ ma obowiazek podjac¢ probe uzyskania praw do nieruchomosci
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Preferencja form cywilnych odzwierciedla zatozenie, wedle ktorego odpowiedzial-
no$¢ administracji za koszty i mierzalne wyniki mozna osiagna¢ wytacznie w warunkach
wolnej konkurencji i rownorzednosci stron. Dlatego logika kontraktualizmu zostaje
»Zaszczepiona” rowniez do sfery wewnetrznej administracji i to nie tylko pomigdzy
samodzielnymi podmiotami administrujagcymi, ktére maja wyrazna legitymacje ustawo-
wa do nawigzywania porozumien®*®, ale rowniez wewnatrz struktur hierarchicznych.
Odpowiedzialnos¢ klasycznych struktur ma by¢ osiggnieta przez tworzenie quasi-kon-
kurencji i warunkow quasi-rownorzedno$ci. W tym celu dochodzi do zawierania quasi-
-uméw w hierarchicznej strukturze migdzy organem politycznym a podlegla jednostka
organizacyjna. Umowy realizuja postulat rozdziatu polityki od administracji, by polity-
ka poswiecila si¢ dzialalnosci koncepcyjnej i planistycznej, a za wyniki byli odpowie-
dzialni urzednicy-menedzerowie®®. Dzigki tak rozumianemu zastgpieniu odpowiedzial-
nosci stuzbowej odpowiedzialnoscig kontraktowa uzyskujemy wszczepianie mechanizmow
wolnorynkowych w struktury administracji rzadowej czy samorzadowej. Klientem ad-
ministracji staje si¢ nie tylko sam obywatel, ale rowniez i polityka®>. Te swoiste kontrak-
ty menedzerskie wprowadzono przyktadowo w Zjednoczonym Krolestwie, Estonii,
Kenii czy w Tajlandii®*'. Rowniez w Polsce dadzg si¢ zaobserwowa¢ wyrazne ich ele-

menty np. w konstrukcie budzetowania zadaniowego®>.

6.5. Ocena

Wizja panstwa minimalnego implikuje znaczace korekty w strukturze odpowie-
dzialnos$ci administracji uksztattowanej w procesach jurydyzacji i demokratyzacji. O ile

bowiem ich fundamentem jest prawo administracyjne, ktore kreuje i determinuje

w drodze jej nabycia na podstawie umowy, zob. ustawa z 21.08.1997 r. o gospodarce nieruchomosciami
(tekst jedn.: Dz. U. z 2018 r. poz. 2204). Innym przyktadem beda umowy koncesyjne na roboty/ustugi bu-
dowlane zawierane w miejsce tradycyjnej koncesji jako aktu administracyjnego na podstawie ustawy
7 21.10.2016 r. o umowie koncesji na roboty budowlane lub ustugi (Dz. U. z 2016 r. poz. 1920 ze zm.).

848 W odniesieniu do samorzadu terytorialnego zob. P. Lisowski, op. cit., s. 404 i n.

849 J. Supernat, Administracja publiczna w swietle koncepcji New Public Management, ,,Administracja
Publiczna. Studia Krajowe i Miedzynarodowe™ 2003, nr 2, s. 28.

850 S, Baer, op. cit., s. 161.

81 J, Jakubek-Lalik, D. Szescito, Kontraktualizm jako metoda sterowania w administracji rzqdowej,
[w:] Cywilizacja administracji publicznej..., s. 173.

82 Teresa Lublinska wskazuje na oczekiwania wobec budzetu zadaniowego nie tylko odnosnie do
efektywnosci, ale i1 skutecznosci dziatania administracji. Autorka podkres$la przy tym centralng role
dysponentow $rodkow publicznych, piszac: ,,pojecie skutecznosci odnosi si¢ bowiem do aspektow za-
rzadczych, a wigc do formutowania celow, na ktore majg by¢ wydatkowane $rodki publiczne przez
okreslonego dysponenta na poziomie menedzeréw administracji (kierownikow jednostek, dyrektorow,
wojewodow, prezydentow, wojtow, marszatkow, kierownictwa wydziatow itp.), zob. T. Lublinska, Efek-
tywnos¢ i budzet zadaniowy w jednostkach samorzqdu terytorialnego oraz w budzecie panstwa — ana-
liza i ocena dorobku naukowo-badawczego oraz wskazanie kierunkow zmian, ,,Finanse Komunalne”
2017, nr 1-2, s. 13.
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strukture odpowiedzialno$ci administracji, zas§ w przypadku adresata okresla jego
sytuacje prawna, o tyle postulat panstwa minimalnego w sprawie dyfuzji metod z sek-
tora prywatnego oznacza konieczno$¢ adaptacji instrumentéw prawa cywilnego. To
z kolei burzy ,,hegemoni¢” prawa administracyjnego w okreslaniu kryteriow odpowie-
dzialnosci, gdyz dziatania administracji sa oceniane raz wedle prawidet prawa publicz-
nego, a raz prywatnego.

Nieco bardziej zréznicowany obraz zyskujemy, rozpatrujac relacje pomiedzy
podmiotem a instancjg odpowiedzialnosci. Zarowno procesy jurydyzacji (zwlaszcza
przypadek Francji), jak i demokratyzacji (vide r6znorodnos¢ prawa ustrojowego) wyka-
zaty, ze od zawsze istniaty alternatywne podstawy legitymizacji administracji, zasadza-
jace si¢ rowniez na budowaniu dystansu administracji od polityki. Jednak postulat
panstwa minimalnego w sprawie urzeczywistnienia dychotomii pomigdzy polityka
a administracja, by ta pierwsza nadawala kierunek, a ta druga wiostowala, oznacza
odejscie od hierarchii jako wiodgcego modelu administracji wypracowanego w procesach
jurydyzacji i demokratyzacji. Realizacja interesu publicznego w panstwie minimalnym
ma by¢ urzeczywistniana za pomocg adaptacji mechanizmédw strukturalnych, funkcjo-
nalnych i w zakresie form dzialania z sektora prywatnego do administracji publiczne;.
Stad w ocenie dzialan administracji brane sa pod uwage przede wszystkim kryteria
skutecznosci, korzystnosci i ekonomicznosci jako wazne filary konstruujace odpowie-
dzialno$¢ administracji.

Uktad relacji na linii panstwo — spoteczenstwo jest zdominowany zasada réwnosci
stron, swobody wyboru i wolnej konkurencji, co sprawia, ze wtadztwo i odpowiedzialno$¢
zadaniowa panstwa ulega powaznym przeksztatceniom. Kompetencje decyzyjne (czy
w ogole realizowac zadanie i w jakim zakresie) ulegaja systemowej rewizji pod katem
mozliwosci przeprowadzenia reform prywatyzacji czy komunalizacji w celu zmniej-
szenia skali sektora panstwowego. Komunalizacja nie powoduje wprawdzie zmiany
kwalifikacji prawnej zadan, gdyz nadal majg one charakter publiczny, lecz samodziel-
nos¢ jednostek terytorialnych oznacza redystrybucje odpowiedzialnosci decyzyjnej do
osrodkow wladzy lokalnej lub regionalnej. Jeszcze glgbszym przemianom ulegaja
kompetencje organizacyjne, ktore przechodza do ,,sprawniejszych” osrodkéw o cha-
rakterze prywatnym lub komunalnym. Oznacza to multiplikacje podmiotu odpowie-
dzialnosci, co prowadzi do znaczgcej fragmentaryzacji sfery publicznej. Opcja zacho-
wania kompetencji decyzyjnych w rgku panstwa z jednoczesnym wyzbyciem si¢
kompetencji organizacyjnych wymaga w wiekszosci przypadkow przejecia odpowie-
dzialno$ci za finansowanie, wzglednie wspotinansowanie, dobr czy ustug o znaczeniu

publicznym.
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W obliczu rozcztonkowania kompetencji decyzyjnych i organizacyjnych glebokiej
dyferencjacji ulega ostateczna odpowiedzialno$¢ panstwa. W odniesieniu do sprywaty-
zowanego rynku dobr i ustug publicznych powstaje koniecznos¢ przejecia odpowiedzial-
nosci reglamentacyjnej i regulacyjnej, za§ w odniesieniu do sektora komunalnego osta-
teczna odpowiedzialnos¢ przejawia si¢ w sprawowaniu nadzoru prawnego. Ostateczna
odpowiedzialno$¢ to rowniez gwarancja, ze zadanie bedzie w ogole wykonane, co wy-
maga podjecia kompleksowych dziatan monitorujacych, prognostycznych, planistycznych,
inicjujacych czy koordynacyjnych.

Reasumujac, urzeczywistnienie wizji panstwa minimalnego powoduje multipli-
kacje¢ odpowiedzialnos$ci z rozbiciem na odpowiedzialno$¢ za realizacjg, za finansowanie,
za regulacj¢ 1 za gwarantowanie zadan. Jednak bez watpienia najpowazniejsze zmiany
powstaja w wymiarze praw adresata odpowiedzialnosci. Wycofywanie si¢ panstwa
z odpowiedzialnosci decyzyjnej i organizacyjnej stawia pod znakiem zapytania po-
wszechny charakter i bezptatno$¢ dobr i ustug publicznych, a takze rowny do nich dostep.
Dodatkowo realizacja zadan raz w rezimie prawa publicznego, a raz prywatnego gene-
ruje niepewnos$¢. RoOwno$¢ stron i swoboda kontraktowa nie przewidujg bowiem istnie-
nia szczegdlnych mechanizméw ochrony jednostki, zas publiczne prawa podmiotowe sg
wypierane przez ogolne przepisy ochrony klienta i konsumenta i w przypadku sporu

pozostaje ochrona sgdéw powszechnych.

7. Panstwo sieciowe

7.1. Relacje panstwo — spoteczenstwo

Panstwo sieciowe®>, zwane rowniez panstwem aktywizujacym?®*, kooperacyjnym?®,

gwarantujacym®®, zintegrowanym®’ czy nawet samoobstugowym?®**, by podkresli¢

wspotodpowiedzialno$¢ jednostki w sferze publicznej, stanowi wizje, ktora nie

853 A. Chrisidu-Budnik, Paristwo sieciowe, [w:] Zmiana warunkiem sukcesu: przeobrazenia systemow
zarzgdzania przedsiebiorstw, red. J. Skalik, Wroctaw 2008, s. 471 i n.

854 Pojecie pafistwa aktywizujacego (der aktivierende Staat) zaczerpnigto z niemieckiej nauki admini-
stracji, zdominowanej przez spojrzenie politologiczne, zob.: W. Jann, op. cit., s. 280; J. Bogumil, W. Jann,
op. cit.,s. 50 in.

85 Nazwe ,,panstwo kooperacyjne” (der kooperative Staat) wprowadzit w Niemczech jako pierwszy
Ernst-Hasso Ritter juz w 1979 r., zob. E.-H. Ritter, Der kooperative Staat, ,,Archiv des 6ffentlichen Rechts”
1979, Bd. 104, s. 389—413. Natomiast nazw¢ kooperacyjnego panstwa konstytucyjnego i administracyjnego
(kooperativer Verfasungs- und Verwaltungsstaat) zaproponowat Markus Kotzur w tytule jednej ze swoich
monografii, zob. M. Kotzur, Grenznachbarschaftliche Zusammenarbeit in Europa. Der Beitrag von Art. 24
Abs. 1a GG zu einer Lehre vom kooperativen Verfassungs- und Verwaltungsstaat, Berlin 2004, passim.

8¢ C. Franzius, Der ,, Gewdhrleistungsstaat”..., s. 493 — podaje za: D. E. Lach, op. cit., s. 44.

857 Zob. P. Schiera, M. Nettesheim (red.), Der integrierte Staat. Verfassungs- und europarechtliche Be-
trachtung aus italienischer und deutscher Perspektive, Berlin 1999, passim.

88 D. Szescito, Samoobstugowe paristwo..., passim.
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powstata w ramach krytyki panstwa aktywnego lub minimalnego. Omoéwione wczesniej
wizje zawieraja bowiem zaréwno postulaty godne realizacji, jak i te o nierealistycznych
podstawach. Jesli poszukiwaliby$my prob realizacji rzeczonej wizji, to nalezaloby wska-
za¢ na wspolczesne wielopostaciowe zmiany w administrowaniu zwigzane ze zwicksze-
niem udziatu czynnika obywatelskiego w procesach wspotrzadzenia oraz z europeizacija
1 internacjonalizacjg przestrzeni publicznej. Panstwo sieciowe korzysta z licznych teorii
i koncepcji nagromadzonych wokot badawczego nurtu governance®, ktory — w przeci-
wienstwie do teoretycznych fundamentow panstwa aktywnego i minimalnego — wyka-
zuje charakter eklektyczny, co implikuje trudno$ci dokonywania delimitacji®®.
Kluczowe znaczenie w panstwie sieciowym ma konieczno$¢ zrewidowania do-
tychczasowych relacji w uktadzie panstwo — spoteczenstwo, co rzutuje na strukture
odpowiedzialno$ci administracji. Monolityczna dotychczas ,,struktura” spoteczenstwa,
rozumiana jako zbior pojedynczych jednostek, ulega wewnetrznej dyferencjacji. Poja-
wiaja si¢ nowe kategorie podmiotow zainteresowanych przejmowaniem odpowiedzial-
nosci za sprawy publiczne. Chodzi o instytucje spoleczenstwa obywatelskiego, ktore
przez hasta solidarno$ci i wspolnotowosci wnosza warto$¢ dodana w proces realizacji

interesu publicznego™!

. Inna ,,nowa” kategoria, ktora nalezy usytuowac w sferze publicz-
nej obok panstwa, to rosngce w site organizacje migdzynarodowe. Z jednej strony tworzg
one nieodzowny polityczny pendant do ekonomicznego globalizmu zapoczatkowanego
w panstwie minimalnym, ale z drugiej strony maja wlasng supranarodowa wizje odpo-
wiedzialno$ci za urzeczywistnianie dobra wspdlnego.

W panstwie sieciowym dominuje nowe wyobrazenie na temat adresata odpowie-
dzialno$ci. Jest nim jednostka wspotodpowiedzialna, obywatel-interesariusz, wspotde-
cydent wspodlnego dobra, zainteresowany dzialaniami wladz publicznych, ktory w sposob
posredni lub bezposredni partycypuje w procesach tworzenia rozstrzygnie¢ publicznych®®2,
Widzimy zatem, ze adresat odpowiedzialnos$ci nie jest juz postrzegany jako bierny kon-
sument-odbiorca §wiadczen publicznych, jak w panstwie aktywnym. Rowniez za waska
i jednostronna staje si¢ optyka jednostki-klienta z panstwa minimalnego, ktory §wiado-

mie stawia wymagania menedzerskiej administracji. Panstwo minimalne, podzielajac

85 Na temat ztozonosci czy wrecz pluralizmu teoretycznych i ideologicznych podstaw public gover-
nance zob. H. Izdebski, Nowe kierunki zarzgdzania publicznego a wspoiczesne kierunki mysli polityczno-
-prawnej, [w:] Nowe zarzgdzanie publiczne i public governance w Polsce i w Europie, red. A. Bosiacki,
H. Izdebski, A. Nelicki, 1. Zachariasz, Warszawa 2010, s. 11-31.

80 Rod Rhodes wskazuje na wystepowanie pojecia governance w co najmniej siedmiu roznych kontek-
stach, zob. R. A. W. Rhodes, Understanding Governance. Policy Network, Governance, Reflexivity and
Accountability, Maidenhead 1997, s. 46 i n. — podaj¢ za: J. Kooiman, Wspot(rzqdzenie) socjopolityczne,
,,Zarzadzanie Publiczne” 2008, nr 3, s. 138 i n.

81 J. Blicharz, op. cit., passim.

82 H. Izdebski, Od administracji publicznej do public governance, ,,Zarzadzanie Publiczne” 2007,
nrl,s. 15.
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logike teorii racjonalnego wyboru, nie dostrzega bowiem bezinteresownej obywatelskiej
aktywnosci jednostki, wynikajacej z poczucia przynaleznosci i zakorzenienia w realiach
okreslonej wspolnoty spolecznej. Dlatego w panstwie sieciowym adresat odpowiedzial-
nosci, jako odbiorca dobr i ustug publicznych, staje si¢ wspotodpowiedzialnym ogniwem
réwniez w procesie realizacji zadania publicznego na kazdym mozliwym etapie. Zaan-
gazowanie jednostki w funkcjonowanie przestrzeni publicznej przybiera nierzadko postaé

863 zorganizowanych grup spo-

wolontariatu w odniesieniu do pojedynczych obywateli
fecznych z uwzglednieniem potencjatu mtodszych®® i starszych®® pokolen, ale rowniez
z wykorzystaniem inwencji duzej niezorganizowanej zbiorowosci, posiadajacej zdolnos¢

generowania zaskakujacych i nieszablonowych rozwigzan®®.

7.2. Ustrojowa kreacja odpowiedzialnosci

Panstwo sieciowe dazy do mozliwie szerokiej multiplikacji podmiotu odpowiedzial-
nego. O ile panstwo minimalne faworyzowato podmioty prywatne wypierajace aktywnosc¢
podmiotéw publicznych, o tyle obecnie optyka albo-albo zostaje zastgpiona konstrukcja
partnerstwa publiczno-prywatnego®”’ jako alternatywa wobec ostatecznego wyzbywania
si¢ zadan publicznych®®. Ponadto uwzglednienie postulatow i zadan zainteresowanych
jednostek i podmiotow ze sfery spotecznej skutkuje rowniez dziataniami republicyzacji

(reetatyzacji czy rekomunalizacji) wyzbytego wczedniej mienia publicznego®®.

863 Nie tylko wspomniana juz ustawa o dziatalnosci pozytku publicznego i 0 wolontariacie tworzy ramy
aktywnosci zaangazowanych jednostek, ale rowniez ustawy prawa materialnego, np. art. 102 i n. ustawy
7 23.07.2003 1. 0 ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami (tekst jedn.: Dz. U. z 2018 1. poz. 2067), ktéra
tworzy mozliwo$¢ ustanawiania spotecznego opiekuna zabytkow.

864 Jako przyktad niech postuzy Regulamin przeprowadzania budzetu partycypacyjnego w m.st. War-
szawie na rok 2019, ktory przewiduje w § 13 udziat mtodocianych mieszkancow (bez dolnego limitu wieku)
nie tylko w zglaszaniu samych pomystow, ale rowniez prawo gtosu, jezeli do formularza zostanie dotgczona
zgoda opiekuna prawnego. Zob. zalacznik do zarzadzenia Nr 1660/2017 Prezydenta Miasta Stolecznego
Warszawy z dnia 18.10.2017 .

865 R. Medrzycki, Funkcje gminnych rad senioréw, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny”
2017, nr 3,s. 1191in.

8 Jako przyktad moze postuzy¢ stosowanie mechanizmu crowdsourcingu w zarzadzaniu komunal-
nym, zob. A. Chrisidu-Budnik, J. Korczak, Crowdsourcing — aktywizacja spotecznosci lokalnej do wspélne-
go dzialania, ,,Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu” 2014, nr 372, s. 60-72.

867 Ustawa z 19.12.2008 1. o partnerstwie publiczno-prywatnym (tekst jedn.: Dz. U. z 2017 r. poz. 1834
ze zm.).

868 Ponadto w sytuacji obowigzywania nowych, indywidualnych limitow zadtuzeniowych partnerstwo
publiczno-prywatne jest dla wielu samorzadow mozliwoscia przezwyciezenia barier inwestycyjnych z wy-
korzystaniem $rodkow unijnych, zob. K. Mrowczynski, Samorzgdy lokalne w procesie absorpcji srodkow
unijnych — kluczowe wyzwania. Raport Banku Pekao SA, Warszawa 2013, passim.

869 P. Lisson, ,, Rekomunalizacja” zadan w sferze gospodarki komunalnej, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomicz-
ny i Socjologiczny” 2017, nr 3, s. 133. Warto wskaza¢ na najnowsze badania przeprowadzone przez Pawta
Swianiewicza, z ktoérych wynika brak zgodnos$ci wéréd ankietowanych wojtow i burmistrzow z 29 krajow
europejskich co do oceny przedsigwzigé prywatyzacyjnych i rekomunalizacyjnych, zob. P. Swianiewicz,
Urynkowienie, prywatyzacja i rekomunalizacja: formy dostarczania lokalnych ustug publicznych w opiniach
burmistrzow krajow europejskich, ,,Samorzad Terytorialny” 2017, nr 5, 11-26.
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Zagadnienie odpowiedzialno$ci panstwa sieciowego w wymiarze strukturalnym
jest stosunkowo problematyczne. O ile wizja panstwa aktywnego i minimalnego zawie-
ra sprecyzowane wyobrazenia odno$nie do adekwatnych podmiotow administrujgcych,
o tyle w omawianym przypadku centrum uwagi jest skierowane nie na wewnetrzne
struktury administracyjnej, ale na ztozony proces zarzadzania przestrzenig publiczng.
Na uwage zwraca udziat zaréwno podmiotéw publicznych (krajowych, regionalnych,
lokalnych oraz migdzynarodowych i supranarodowych), jak i prywatnych (krajowych
i miedzynarodowych) oraz pozarzadowych. Wspoétpraca przybiera nierzadko postacé
sieci, w ktorej miejsce centralne niekoniecznie nalezy do organu administracji publicznej
(zarzadzanie przez wspotrzadzenie)®™.

Struktura podmiotu odpowiedzialnosci nie jest analizowana w odniesieniu do
wnetrza organizacji, ale do jej relacji z otoczeniem. Przyjmujac zatozenie o czgsciowej
zawodnosci zaréwno panstwa, jak i rynku w realizacji interesu publicznego, to odpowie-
dzialno$¢ organizacyjna (kompetencja organizacyjna) powinna by¢ realizowana z uzyciem
mechanizméw regulacyjnych i rownowazacych dla wspotuczestnictwa wszystkich za-
interesowanych podmiotéw. W zwigzku z postepem globalizacji ekonomicznej istnieje
konieczno$¢ programowej zmiany stosunkéw migdzy sfera miedzynarodowa i krajowa,
a w skali jednego panstwa — publiczng, prywatng a spoleczng. Rzeczona zmiana urze-
czywistnia si¢ nie przez proste, klasyczne przeciwstawianie wszystkich kategorii, ale
przez otwarcie rozmaitych form kooperacji organizacyjnej. Stad mowa o systemowe;j
zmianie relacji od konkurencji i kontroli do kooperacji i partycypacji, ktora najlepiej jest
urzeczywistniana w strukturach heterarchicznych®’.

Na poziomie miedzynarodowym i supranarodowym dochodzi do $cistej wspot-
pracy w ramach sieci organdéw administracji publicznej, ktore sg do pewnego stopnia
nadal podporzadkowane organom krajowym, jednak obowiazek kooperacji, koordynacji
i sprawozdawczo$ci oznacza realizacje wspotrzadzenia wielopoziomowego®’>.

W odniesieniu do podmiotdéw gospodarczych panstwo sieciowe uznaje mechanizmy

870 Hubert Izdebski podkresla w tym wzgledzie, ze istotne sg ,,mechanizmy podejmowania rozstrzy-
gnie¢ publicznych uwzgledniajacych kompleksowosé, roznorodnosé i wewnetrzng konfliktowos¢ $wiata
spotecznego, wspdtzaleznos¢ wystepujacych w nim podmiotow publicznych i niepublicznych [...] uwikta-
nych w roznorodne uktady sieciowe, potrzebe koordynacji wyzszego szczebla (metagovernance) wymaga-
jacej nie monocentrycznego os$rodka wtadzy i hierarchii, lecz heterarchii”, zob. H. 1zdebski, Ustroj Warsza-
wy a ustroj metropolii europejskich, ,,Samorzad Terytorialny” 2015, nr 3, s. 80.

871 Jak stusznie zauwaza Agnieszka Chrisidu-Budnik: ,,Ewolucja dotyczy nie tylko warstwy aksjologii,
ale znajduje swoj wyraz w przeobrazeniu struktur realizujacych §wiadczenie ustug publicznych, ktore przyj-
muja postac heterarchii. Optyka heterarchii w $§wiadczeniu ustug publicznych — moim zdaniem — implicite
zawiera zalozenie, ze administracja publiczna funkcjonuje w otoczeniu innych podmiotow, a wiec uwzgled-
niajac ich punkt widzenia, wzmacnia swoj potencjal poznawczy, a tym samym zdolnos¢ rozwigzywania
ztozonych problemow”. Zob. A. Chrisidu-Budnik, Struktury heterarchiczne w administracji publicznej, [w:]
Administracja publiczna pod rzgdami prawa..., s. 50.

872 J. Supernat, Sieci administracyjne..., s. 101-112.
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wolnorynkowe jako fundament funkcjonowania gospodarki, ale jednoczes$nie dostrzega
koniecznos$¢ przeprowadzenia okreslonych ingerencji w imi¢ dobra wspdlnego®”. Po-
wszechng aprobate uzyskuje w zwigzku z tym przejecie ostatecznej odpowiedzialnosci
panstwa za bezpieczenstwo produktéw i ustug w obrocie gospodarczym?®™,

W odniesieniu do sfery pozarzadowej podstawowe znaczenie zyskuje partycypa-
cja w celu artykutowania i rOwnowazenia racji rozmaitych grup intereséw. Odpowie-
dzialno$¢ w sferze publicznej determinuje nowa interpretacja zasady subsydiarnosci,
ktora nalezy rozumie¢ jako sposob rozdziatu zadan i kompetencji pomiedzy poszczego6l-
ne podmioty, ale nie na zasadzie wykluczenia albo-albo, lecz wedtug regut kooperac;ji
i wspotodpowiedzialnosci. W zwigzku z tym panstwo sieciowe tworzy ramy prawne dla
wspotodpowiedzialnosci podmiotéw tradycyjnie zwigzanych z funkcjonowaniem sfery
spotecznej. Naleza do nich partie, zwigzki zawodowe, stowarzyszenia czy fundacje, ale
réwniez — w drodze nowych regulacji kreujacych organizacje i wspotzalezno$ci nowego

typu — organizacje pozytku publicznego®”, lokalne grupy wsparcia®’®

czy centra integra-
cji spotecznej i kluby integracji spotecznej®’’, nie zapominajgc o ugrupowaniach powsta-
jacych ad hoc, ktérych prawo nie nadgza opisaé i usankcjonowac.

Nakreslone powyzej cechy struktury podmiotu odpowiedzialno$ci, dostosowane
do wymogow wspotodpowiedzialnosci, wspdtuczestnictwa i wspotzarzadzania, wyma-
gaja nie tylko klasycznych reform instytucjonalnych, jak to si¢ dzialo w przypadku pan-

stwa aktywnego i minimalnego, ale i fundamentalnej zmiany kultury administrowania®’®.

873 Jak zauwaza Marek Ratajczak, ,,wolny rynek w dzisiejszych czasach nie moze by¢ rynkiem niere-
gulowanym, co nie znaczy, ze ma by¢ rynkiem podporzadkowanym panstwu”, zob. M. Ratajczak, Spor
o rolg panstwa w gospodarce, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2017, nr 1, s. 21.

874 System kontroli wyroboéw odbywa si¢ m.in. na podstawie ustawy z 30.08.2002 r. o systemie oceny
zgodnosci (tekst jedn. Dz. U. z 2017 1. poz. 1226 ze zm.) Jak zauwaza Tadeusz Kocowski, ,,system ten ma
na celu kontrole spelniania przez wyroby zasadniczych, szczegdtowych lub innych wymagan oraz poste-
powanie w sprawie wprowadzonych do obrotu lub oddanych do uzytku wyrobéw niezgodnych z zasadni-
czymi, szczegblowymi lub innymi wymaganiami” (s. 252). Autor konstatuje dalej swoje rozwazania,
twierdzac, ze: ,ten typ nadzoru powinien by¢ dzi§ dominujacy w gospodarce, zaktadajac realizacj¢ pod-
stawowych funkcji, jakie powinno petni¢ panstwo, czyli policji i reglamentacji”, zob. T. Kocowski, op.
cit., s. 258.

875 Ustawa z 24.04.2003 1. o dziatalno$ci pozytku publicznego i o wolontariacie (tekst jedn.: Dz. U.
z 2018 1. poz. 450 ze zm.).

876 Ustawa z 7.03.2007 r. 0 wspieraniu rozwoju obszarow wiejskich z udziatem srodkow Europejskiego
Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszarow Wiejskich w ramach Programu Rozwoju Obszaréw Wiej-
skich na lata 2007-2013 (tekst jedn.: Dz. U. z 2018 r. poz. 1936).

877 Ustawa z 13.06.2003 r. o zatrudnieniu socjalnym (tekst jedn.: Dz. U. z 2016 r. poz. 1828 ze zm.).

878 Jerzy Korczak okresla niniejsze zjawisko mianem ,,cywilizowania” stosunkow administracyjnych,
ktore oznaczajg proces odchodzenia od jednostronnych, wiadczych, opartych na przymusie dziatan admini-
stracji na rzecz relacji opartej na uczestnictwie adresata dziatan z pelnym poszanowaniem przystugujacych
mu praw i jego godnosci cztowieka, oczekujacego bardziej humanitarnego podejscia do jego indywidualnej
sprawy, jak tez zaspokajania zbiorowych potrzeb wspolnot ludzi w sferze ustug publicznych”, zob. J. Kor-
czak, Przyjazny urzqd jako nowa dyrektywa kultury administrowania. Refleksje nad jakoscig obstugi intere-
santow w instytucjach administracji publicznej, [w:] Cywilizacja administracji publicznej ..., s. 219.
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Odpowiedzialnos¢ w strukturze sieciowej wymaga zmian w sposobie kierowania admi-
nistracja, stylu administracji i organizacji administracji®”, za§ w stosunkach z podmio-
tami zewngetrznymi przejscia od informacji do komunikacji i od nakazywania do umoz-
liwiania. Administracja wystepuje w roli konstruktora, moderatora i mediatora
kompleksowych relacji pomigdzy podmiotami publicznymi, prywatnymi i spotecznymi®®.
W ten sposob urzednik uczestniczy w definiowaniu interesu publicznego, jego redefinio-
waniu, okreslaniu dziatan oraz odpowiedzialnosci za ich realizacje. Warto dodac, ze
urzednika w panstwie sieciowym charakteryzuje wysoka odpowiedzialnos¢ za sprawy
publiczne, w ramach tzw. wspolnotowego etosu stuzby publicznej, bedacego przeciwien-
stwem administracyjnego czy rynkowego etosu stuzby publicznej®!.

Administracja jako podmiot odpowiedzialnosci musi by¢ transparentna, komuni-
katywna, kreatywna, aktywizujgca, innymi stowy — dziatajaca wedtug postulatow or-
ganizacji uczgcej si¢®®?. Niniejszym postulatom najbardziej odpowiada ustrojowa kon-
strukcja samorzadu terytorialnego, ale juz nie ze wzgledu na spodziewane oszczednos$ci
i korzysci ekonomiczne w jego funkcjonowaniu, jak mialo to miejsce w panstwie mini-
malnym. Ustréj decentralizacji wiadzy publicznej gwarantuje odpowiedzialno$¢ przez
bliskos¢ obywatelowi i najszersze mozliwo$ci urzeczywistniania partycypacyjnego

stylu rzagdzenia i administrowania.

7.3. Odpowiedzialno$¢ zadaniowa

Przedmiot odpowiedzialnosci panstwa sieciowego polega na realizacji wszystkich
tradycyjnych celow i funkcji, przy czym brakuje stalej hierarchii czy preferencji na rzecz
okreslonych obszardéw aktywno$ci®®. Dzieje sie tak w zwiazku z przyjeta formulg od-
powiedzialnosci w rzadzeniu, umozliwiajacg dialog w sprawie konkretyzacji dobra
wspolnego wielu zainteresowanych podmiotéw-interesariuszy. Oznacza to zerwanie
z paternalistycznym podej$ciem odgornego narzucania przedmiotu odpowiedzialnosci,
w ktorym potrzeby obywateli i odpowiadajace im zadania publiczne byty ustalane w pro-
cesach wewnetrznych. Wspotodpowiedzialno§¢ w zakresie okreslania celow panstwa

sieciowego przejawia si¢ w umozliwieniu partycypacji szerokiego krggu podmiotéw

87 E. Schmidt-ABmann, Ogéine prawo administracyjne..., s. 129.

880 M. Stepien, op. cit.; M. Tabernacka, Negocjacje i mediacje w sferze publicznej, wyd. 2, Warszawa
2018.

881 Zob. S. Mazur, Etos stuzby publicznej i jego oblicza, [w:] M. Stuzba publiczna. Stan obecny, wyzwa-
nia i oczekiwania, red. M. Stec, S. Plazek, Warszawa 2013, s. 91 in.

82 A. Chrisidu-Budnik, Organizacja uczgca sie. Region uczgcy sie, [w:] A. Chrisidu-Budnik, J. Kor-
czak, A. Pakuta, J. Supernat, op. cit., s. 485-486.

883 Preferencje obszaréw funkcjonalnych panstwa sieciowego sa zmienne, podlegaja ,,ciaglej narracji”,
przy czym ,narracja” — jak zauwaza Hubert [zdebski — jest jednym z podstawowych sktadnikow jezyka
postmodernizmu, zob. H. Izdebski, Nowe kierunki..., s. 23.
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W procesie tworzenia projektow legislacyjnych, dokumentow strategicznych, programow
europejskich czy formutowania polityk publicznych®+.

Sprawnos¢ jako kryterium oceny zadan publicznych ma stuzy¢ jako §rodek
komunikacji z obywatelem, budujacej przejrzystos¢ i transparentnos¢ dziatania wtadz
publicznych. Charakterystyczna jest przy tym wspotzaleznos¢ kryteridow sprawnosci
1 partycypacji w ocenie dziatan publicznych, poniewaz jesli sprawnos$¢ skutkuje racjo-
nalnym gospodarowaniem §rodkami publicznymi, jednoczesnie tworzac przestanke
spotecznej akceptacji wtadzy publicznej, to rowniez partycypacje mozna bada¢ w ka-
tegoriach remedium na osigganie efektywno$ci®®. Logiczng tego konsekwencja jest
zdecydowanie szersze pojmowanie sprawnosci — juz nie tylko w odniesieniu do sfery
materialnej i policzalnej, lecz z uwagi na kategorie kosztow i korzysci spotecznych.
Ich uwzglednienie oznacza tendencje¢ odchodzenia od dyktatu najnizszej ceny w kie-
runku respektowania aspektow jakosciowych, innowacyjnych, srodowiskowych czy
spotecznych®ss,

Nalezy wskazaé, ze budowanie odpowiedzialnosci wokot kategorii sprawnosci
nastepuje wedlug nowego schematu: od traktowania jej jako zasady determinujace;j
sposob dziatania wladzy publicznej, co wystepowato w panstwie minimalnym, do za-
sady ksztattujacej rozktad odpowiedzialno$ci za zadania publiczne w panstwie siecio-
wym®’. Rozktad odpowiedzialnoséci podlega roznicowaniu na odpowiedzialnos¢ za
realizacje, za finansowanie i wreszcie za udzielenie gwarancji. Panstwo sieciowe inter-
pretuje zasad¢ domniemania zadan publicznych w duchu idei panstwa gwarantujacego,
przy jednoczesnej rezygnacji z bezposredniego angazowania si¢ w wykonywanie nie-
ktorych zadan publicznych®®. Wiadze kieruja polityka spoteczng w drodze kreowania

884 Zob. np. ustawa z 14.03.2014 r. o zasadach prowadzenia zbiorek publicznych (tekst jedn.: Dz. U.
7 2017 1. poz. 1223 ze zm.), ktorej ostateczny ksztalt stanowi egzemplifikacje konstruktywnej wspolpracy
w ramach sieci interesariuszy zaangazowanych w budowe spoteczenstwa obywatelskiego. Na marginesie
warto zauwazy¢, ze w odniesieniu do przeksztalcen ptaszczyzny funkcjonalnej panstwa sieciowego mamy
tu do czynienia z ograniczeniem reglamentacyjnej funkcji administracji w imi¢ konieczno$ci znoszenia ba-
rier biurokratycznych i uwalniania potencjatu spoteczenstwa obywatelskiego.

885 Jako przyklad niech postuzy Raport koncowy z badania efektywnosci mechanizmow konsultacji
spotecznych, Warszawa 2011, ktory powstal na zlecenie Ministerstwa Pracy i Polityki Spoteczne;j.

88 Krzysztof Horubski, oceniajac obowigzujace regulacje prawne, stusznie wskazuje w tym wzgledzie
na mozliwo$¢ ,,stosowania na zasadzie wyjatku kwestionowania zgodnosci pozacenowych kryteriow oceny
ofert ustalanych przez podmiot zamawiajacy w zwiazku z brakiem ich powiazania z realnymi korzy$ciami
ekonomicznymi”, zob. K. Horubski, Pozacenowe kryteria ekonomiczne oceny ofert przy udzielaniu zamo-
wien publicznych (wybrane zagadnienia), [w:] Administracja publiczna pod rzqdami prawa..., s. 121 1 n.
Odejscie od paradygmatu najnizszej ceny w systemie zamowien publicznych wprowadzita unijna reforma
prawa zamowien publicznych. Zob. dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/24/UE 226.02.2014 1.
w sprawie zamowien publicznych uchylajaca dyrektywe 2004/18/WE (Dz. Urz. UE L 94 z 28.03.2014,
s. 65, ze zm.).

87 S. Baer, op. cit., s. 211.

88 D. E. Lach, op. cit., s. 46; H. Szurgacz, Zagadnienie przekazywania przez panstwo zadan w zakre-
sie zabezpieczenia spotecznego podmiotom niepublicznym, [w:] Konstytucyjne problemy prawa pracy
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pozytywnych stosunkow i uktadéw spotecznych, zastrzegajac dla siebie pozycje osta-

tecznej instancji®®.

7.4. Odpowiedzialnos¢ w doborze form dziatania administracji

Jesli chodzi o formy dziatania administracji panstwa sieciowego, to w obliczu
zmiennej konfiguracji wspotdziatajacych ze sobg podmiotéw odpowiedzialnosci z sek-
tora publicznego, prywatnego i spolecznego trwaja state poszukiwania adekwatnych
instrumentow. Wtadcze formy dziatania administracji (akty administracyjne) stanowia
bardziej ostateczno$¢ niz regute dla eliminacji zaktocen sieci, przy czym ich konstrukcja
ewoluuje w kierunku kreowania i wzmacniania wspotodpowiedzialno$ci adresata odpo-
wiedzialno$ci. W odniesieniu do jednostki zastosowanie znajda decyzje administracyj-
ne zawierajace elementy aktywizujace, uzalezniajace uzyskanie Swiadczenia publiczne-
go od samodzielnych dziatan adresata decyzji, istotnego z punktu widzenia interesow
wspOlnoty*°. W odniesieniu do podmiotow gospodarczych mozliwa jest konstrukcja
aktéw nadzorczych i reglamentacyjnych, jezeli istnieje niebezpieczenstwo zachowan
szkodliwych z punktu widzenia wspdlnoty — uczestnikow sieci®'. W postgpowaniu ad-
ministracyjnym dopuszczalna jest procedura mediacyjna®?.

W dalszym ciagu liczg si¢ formy prawa cywilnego, ale juz nie tylko dla osiggania
efektywnosci. Juz w panstwie minimalnym kluczowa rolg odgrywaty konsensualne
formy dzialania podmiotéw administracji z podmiotami prywatnymi czy spotecznymi,
jednak panstwo sieciowe dokonuje pewnej modyfikacji dla przejecia ostatecznej odpo-
wiedzialnosci w sytuacjach zawodnosci stron kontraktu. W odniesieniu do adresata
odpowiedzialno$ci umowa dostrzega interesariusza dobra wspolnego, zastepujac decy-
zje administracyjng alternatywnymi formami, by wymieni¢ przyktadowo kontrakt

i zabezpieczenia spotecznego. Referaty na XV Zjazd Katedr i Zaktadow Prawa Pracy i Ubezpieczen Spo-
tecznych, 1-2 czerwca 2005 r., red. H. Szurgacz, Wroctaw 2005, s. 132; J. Jonczyk, Glosa do wyroku SN
z 10.12.2004 r., Il CK 134/04, OSP 2005, nr 6, s. 333, poz. 79

889 C. Franzius, Der ,, Gewdhrleistungsstaat ..., s. 493 — podaje za: D. E. Lach, op. cit., s. 44.

80 Przyktadowo, aby uzyskaé tzw. becikowe — jednorazowa zapomoge z tytutu urodzenia dziecka —
albo dodatek do zasitku rodzinnego z tego tytutu, nalezy zataczy¢ do wniosku zas§wiadczenie wystawione
przez ginekologa lub potozna, potwierdzajace badanie kobiety w okresie ciazy, zob. ustawa z 28.11.2003 r.
o $wiadczeniach rodzinnych (tekst jedn.: Dz. U. z 2018 r. poz. 2220 ze zm.).

81 Jak zauwaza Marek Wierzbowski, w wielu przypadkach kontrola panstwa zostata zastapiona kon-
trola podmiotow prywatnych i wlasnie sukcesywne zmniejszanie reglamentacji administracyjnoprawnej
przyczynito si¢ do powstania kryzysu, jego glebi i zasiegu, zob. M. Wierzbowski, Kryzys ekonomiczny
a prawo administracyjne, [w:] Miedzy tradycjq a przyszioscig..., s. 778.

82 Chodzi tu o wlaczenie do Kodeksu postepowania administracyjnego ustawag nowelizujgca
7 7.04.2017 r. rozdziatu 5a zatytutowanego ,,Mediacja”. Zob. ustawa z 7.04.2017 r. o zmianie ustawy — Ko-
deks postgpowania administracyjnego oraz niektdrych innych ustaw (Dz. U. z 2017 r. poz. 935). Na ten
temat M. Tabernacka, Mediacje w postepowaniu administracyjnym: uwarunkowania aksjologiczne
i prakseologiczne, ,,Kontrola Panstwowa” 2018, nr 3, s. 77—-88.
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socjalny®” lub umowe w sprawie odpracowania zadtuzenia wzgledem podmiotu pu-
blicznego®*.

W panstwie minimalnym dominowalo zjawisko wypierania prawa administracyj-
nego przez bardziej adekwatne formy cywilnoprawne®”. Natomiast w panstwie sieciowym
dochodzi do wzajemnego przenikania i wspotzaleznosci obu porzadkéw prawnych, co
prowadzi do relatywizowania réznic i zatracania ostrosci delimitacji. Jest to w duzej
czesci spowodowane regulacjami samego prawa administracyjnego, ktore przewiduje
zawieranie réznorodnych uméw partnerstwa publiczno-prywatnego i publiczno-spotecz-
nego oraz uczestnictwo podmiotéw odpowiedzialnosci pochodzacych spoza ustroju or-
gandéw administracji publicznej®®.

Koniecznos$¢ ksztattowania postaw wspotodpowiedzialnosci i wspotuczestnictwa
podmiotdéw sieci prowadzi do waznej konstatacji, ze w istocie ani formy administraty-
wistyczne, ani cywilistyczne nie moga zastapi¢ fundamentu sieci, jakim jest zaufanie®”.
Stad ogromna popularno$¢ dziatan faktycznych w administracji®® oraz form prawa
migkkiego (soft law) wraz z wytycznymi, zaleceniami, kodeksami dobrych praktyk,
raportami, opiniami czy programami, stanowionymi w dziedzinach, w ktérych obser-

wujemy zawodno$¢ tradycyjnych mechanizméw tradycyjnej legislacji®®”®. Formy te maja

83 Kontrakt socjalny ma na celu zmobilizowanie 0sob i rodzin do podejmowania wszelkich staran
w celu uzyskania samodzielnos$ci, zob. art. 108 ustawy z 12.03.2004 r. o pomocy spolecznej (tekst jedn.:
Dz. U. z 2018 r. poz. 1508 ze zm.). Szerzej na ten temat E. Prandota-Prandecka, Kontrakt socjalny jako
narzedzie rozwigzywania trudnej sytuacji zyciowej beneficjenta pomocy spotecznej — zagadnienia wybrane,
[w:] Umowy w administracji, red. J. Bo¢, L. Dziewigcka-Bokun, Wroctaw 2008, s. 372 i n.; M. Malecka-
-Lyszezek, Wspolpraca administracji publicznej z podmiotami ekonomii spotecznej. Aspekty administracyyj-
noprawne, Warszawa 2017, passim.

84 Dotyczy to glownie lokatorow mieszkan komunalnych, ktorym gminy mogg umozliwi¢ odpracowa-
nie zaleglo$ci czynszowej na podstawie art. 659 § 11 2 oraz art. 453 1 498 ustawy z 23.04.1964 r. — Kodeks
cywilny (tekst jedn.: Dz. U. z 2018 r. poz. 1025 ze zm.).

85 Warto w tym miejscu powotac opini¢ Ewy Letowskiej, ktora wskazuje, ze stosowanie w sferze pu-
blicznej cywilistycznych form konsensualnych nie moze by¢ synonimem czegos ,,lepszego”, bardziej bez-
piecznego i demokratycznego dla odbiorcow niz wladcze formy dziatania np. administracji. Zob. E. Letow-
ska, Prawo w ,, plynnej nowoczesnosci”, ,,Pafistwo i Prawo” 2014, nr 3, s. 25.

8% Na temat organu administrujacego i zwiazanych z nim niebezpieczenstw zob. J. Zimmermann, Pra-
wo administracyjne, Warszawa 2012, s. 113-114.

87 A. Chrisidu-Budnik, J. Korczak, The role of trust in spatial planning processes: the case of Poland,
[w:] Managing public trust, red. B. Kozuch, S. J. Magala, J. Paliszkiewicz, Palgrave 2018, s. 255-272.

88 W opinii Adama Blasia ,,we wspotczesnym demokratycznym panstwie prawa dynamicznie prze-
obrazajacym si¢ w obliczu wyzwan globalizacji oraz menadzerskiego modelu administracji publicznej
funkcje dziatan faktycznych pozostajacych w dyspozycji organdw administracyjnych nabieraja nicbywate-
go znaczenia” — zob. A. Btas, Czynnosci faktyczne organow administracji publicznej, [w:] Koncepcja syste-
mu prawa..., s. 513; J. Supernat, Dzialania faktyczne administracji Unii Europejskiej, [w:] Misja publiczna,
wspolnota, panstwo: studia z prawa i administracji: ksiega dedykowana pamieci profesora Michata Kule-
szy, red. A. Mednis, t. 2, Wroctaw 2016, s. 387-395.

89 P. Skuczynski, op. cit., s. 326-335; M. Pietrzyk, op. cit., s. 133 in.
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doprowadzi¢ do pozadanych zachowan podmiotow sieci, jak wspotodpowiedzialnose,

samoregulacja czy samozobowigzanie®®.

7.5. Ocena

Struktura odpowiedzialno$ci administracji panstwa sieciowego jest odbiciem
glebokich przeksztatcen w ramach procesow jurydyzacji i demokratyzacji, przy jedno-
czesnym postepie procesoOw europeizacji. W zwiagzku z niebywalym rozrostem dziatan
faktycznych, koordynujacych i harmonizujacych w administracji, pozbawionych mocy
prawa powszechnie obowigzujgcego, powstaje konstatacja, ze prawo w ogoble, zas prawo
administracyjne w szczeg6lnos$ci, nie jest tym jedynym mechanizmem porzadkowania
relacji w strukturze odpowiedzialno$ci administracji.

Sita proceséw jurydyzacji i demokratyzacji jest tradycyjnie wypadkows sity de-
mokracji parlamentarnej. A zatem jezeli obserwujemy staly wzrost znaczenia egzeku-
tywy w warunkach zarzadzania wielopoziomowego w ramach europeizacji to nieunik-
nionym efektem ubocznym jest marginalizacja instancji odpowiedzialnosci (parlamentu).
Intensywna wspotpraca w ramach sieci organéw administracji w Europie oznacza ko-
nieczno$¢ poluzowania zwigzkéw administracji z polityka w imi¢ podnoszenia aspektow
fachowosci, profesjonalnosci i niezaleznosci administracji od naciskéw politycznych.
Rowniez partycypacja spoteczna odbywa si¢ niejednokrotnie w ramach dialogu prowa-
dzonego bezposrednio pomiedzy administracja a zainteresowanymi, nierzadko ponad
glowami demokratycznie wybranych politykow.

Centralng kategorig panstwa sieciowego sg relacje sieciowe w uktadzie panstwo
— spoteczenstwo, przy czym w obu kategoriach nastgpuje réznicowanie o wymiar lokal-
ny, regionalny, krajowy, miedzynarodowy, supranarodowy, nie zapominajac o jednostce,
trzecim sektorze, grupach interesu i organizacjach biznesowych. Jednak nie ma czego$
takiego jak jeden wlasciwy ,,ukltad relacji” w sieci. Nadrzednym elementem jest cel po-
legajacy na realizacji dobra wspolnego, ktory uzasadnia finansowanie ze srodkéw pu-
blicznych. W zwigzku z tym podmiot odpowiedzialnosci ulega dalszej multiplikacji,
gdyz obok administracji panstwowej, regionalnej i lokalnej wazna rol¢ spelnia admini-
stracja organizacji supranarodowych i migdzynarodowych. Z rozdziatu poswigconego
procesom europeizacji wiemy, ze postepuje integracja w odniesieniu do polityk, co do
ktoérych organy supranarodowe nie posiadajg kompetencji decyzyjnych, lecz co do ktorych
ma miejsce faktyczna harmonizacja za pomoca migkkich instrumentéw koordynacji

%0 Np. wydawane przez prezesa UOKIK interpretacje przepisow ustawy antymonopolowej oraz wy-
tyczne w tym zakresie na podstawie art. 32 ustawy z 16.02.2007 r. o ochronie konkurencji i konsumentow
(tekst jedn.: Dz. U. 22018 1. poz. 798 ze zm.). Zob. M. Btachucki, Stanowienie aktow tzw. prawa miekkiego
przez organy administracji publicznej na przykiadzie prawa antymonopolowego, [w:] Legislacja admini-
stracyjna. Teoria, orzecznictwo, praktyka, red. M. Stahl, Z. Duniewska, Warszawa 2012, s. 234 i n.
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i sprawozdawczosci w Europie. W tym $wietle problematyczna staje si¢ kwestia osta-
tecznej odpowiedzialno$ci panstwa’'.

Spuscizna panstwa minimalnego, polegajaca na przekazaniu wtadztwa organiza-
cyjnego na rzecz podmiotdw prywatnych, zostaje w panstwie sieciowym zrewidowana
pod katem zagwarantowania akceptacji spotecznej. Ewentualne $rodki naprawcze moga
polega¢ na reetatyzacji lub rekomunalizacji (republicyzacji) zadan publicznych. Natomiast
nadal jest aktualna opcja zachowania kompetencji decyzyjnych w reku panstwa z jed-
noczesnym wyzbyciem si¢ kompetencji organizacyjnych i wymaga niejednokrotnie
przejecia odpowiedzialno$ci za finansowanie oraz podjecia dziatan regulacyjnych i ko-
rygujacych negatywne zjawiska i praktyki sprywatyzowanego rynku.

Nakreslone powyzej zmiany w strukturze odpowiedzialno$ci administracji publicz-
nej w panstwie sieciowym wywoluja powazne konsekwencje po stronie adresata odpo-
wiedzialnosci. Zapoczatkowane w panstwie minimalnym rozbicie rezimu, na podstawie
ktorego sg realizowane zadania publiczne, ulega jeszcze wigkszemu rozcztonkowaniu.
Zacieraniu granicy miedzy prawem publicznym i prywatnym towarzyszy hybrydowe
nakladanie regulacji transnarodowych na porzadek krajowy, zas stosowanie prawa w tych
warunkach wymaga pogtebionej koordynacji i wspotpracy organdéw administracji ponad
granicami. W zwigzku z tym istnieje pilna potrzeba zagwarantowania bezpieczenstwa
prawnego i skutecznych instrumentow ochrony praw jednostki. W tym §wietle krytycznie
nalezy oceni¢ rozstrzygnigcia niezaleznych organéw administracyjnych, wyjetych spod
bezposredniej kontroli organow politycznych. Ponadto wazne kwestie pojawiaja si¢ na tle
poglebionej demokratyzacji procesow administrowania, ktore nie oznaczajg automatycz-
nie wzmocnienia gwarancji ochrony praw jednostki. Partycypacja w procesach decyzyj-
nych zawiera w sobie niebezpieczenstwo rozmycia ostatecznej odpowiedzialno$ci admi-
nistracji, za§ przyznanie praw procesowych rozlicznym grupom interes6w moze
w istotny sposéb wydtuzac procedure podejmowania decyzji w administracji.

8. Konkurencyjne wizje panstwa z perspektywy konstytucjonali-
zacji

Wizje panstwa aktywnego, minimalnego i sieciowego odzwierciedlajg idee per-
sonifikujace panstwo, ktore troszczy si¢ o poddanych niczym pater familias o swoje
dzieci. Takie ujecie oznacza subiektywna ocene odpowiedzialno$ci administracji, opar-

ta na osobistym, wewnetrznym poczuciu, co sugeruje dowolno$¢ w ustalaniu kryteriow

21 W tym znaczeniu Robert Grzeszczak podnosi problem legitymizacji i odpowiedzialnosci za pode;j-
mowane dziatania szczegdlnie w przypadku, ,,gdy delegacje¢ jest trudno skutecznie odwota¢, co jest przy-
padkiem relacji delegacji panstw z UE”. Zob. R. Grzeszczak, Wladza wykonawcza..., s. 49.
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odpowiedzialno$ci administracji’®. Dopiero przyjecie zasady praworzadnosci jako pod-
stawowego miernika oceny dokonuje depersonifikacji i obiektywizacji odpowiedzialno-
$ci panstwa i administracji. Co ciekawe, niejednokrotnie w dyskursie akademickim sg
celowo taczone elementy subiektywne i obiektywne oceny odpowiedzialnosci, stajac si¢
podtozem wspodtczesnych wyobrazen na temat ,,dobrego panstwa”*®. Jednak to zawsze
atrybut praworzadnosci jest wymieniany jako warunek sine qua non dla uznania wtadzy
za odpowiedzialna, stuszna, przyzwoitg i moralng’*.

Odnoszac atrybut praworzadnosci do rozwazan na temat odpowiedzialnosci ad-
ministracji, fatwo ulec pokusie szybkiej konstatacji, ze administracja odpowiedzialna to
administracja praworzadna, czyli dziatajaca w granicach i na podstawie prawa. Rozpa-
trywanie odpowiedzialnosci administracji z perspektywy konstytucjonalizacji u§wiada-
mia konieczno$¢ oceny praworzadnosci w kontekscie dobra wspolnego oraz praw czto-
wieka 1 podstawowych wolnosci. Jest to podejscie odzwierciedlajace kwalifikowanag
posta¢ praworzadnos$ci, czyli jej wymiar materialny®®, ktory dotyka aksjologicznego
fundamentu dziatan administracji, nakierowanych na urzeczywistnianie ,,podstawowych
wartosci ludzkich™. Takie podejscie oddaje istote procesow konstytucjonalizacji.

Akcentowanie odpowiedzialno$ci administracji w odniesieniu do samego prze-
strzegania prawa podnosi znaczenie praworzadnosci formalnej. Nalezy mie¢ $wiadomose,
ze opisane powyzej elementy kreujace odpowiedzialno$¢ administracji w poszczegdlnych
wizjach panstwa w wymiarze strukturalnym, funkcjonalnym i w zakresie form dziatania,
kwalifikuja si¢ do rzedu kryteriow praworzadnosci formalnej. Spetniaja one funkcje
pochodne i stuzebne wzgledem ujecia materialnego wskazujacego na zestaw wartosci,
za realizacj¢ ktorych jest odpowiedzialna wtadza publiczna. Naleza do nich takie ponad-
czasowe wartosSci jak dobro wspdlne, godnos$¢ cztowieka, wolnos¢ czy solidarnos¢®”’.
Ograniczenie oceny odpowiedzialnosci wytacznie do kryteriow formalnych prowadzi

%2 Subiektywne postrzeganie odpowiedzialno$ci administracji mozna przyrownac do kategorii wtadzy
nieokietznanej jak ogien, zob. P. Szreniawski, Pojecie metapanstwa z perspektywy nauk administracyjnych,
[w:] Administracja publiczna pod rzqdami prawa..., s. 481.

%03 P Winczorek, Dobre paristwo — spojrzenie prawnika, [w:] Dobre panstwo, red. W. Kiezun, J. Kubin,
Warszawa 2004, s. 19; M. Marczewska-Rytko, Wokol wizji dobrego panstwa. Refleksje i uwagi, ,,Teka Ko-
misji Politologii i Stosunkoéw Mig¢dzynarodowych” 2009, nr 4, s. 6.

%04 K. Skarzynska, Paristwo i spoleczenistwo. Jak Polacy postrzegajq instytucje, polityke i samych siebie,
[w:] Spory wokot teorii i praktyki panstwa prawa, red. G. Ulicka, S. Wronkowska, Warszawa 2011, s. 97.

%5 Warto tu zacytowac trafng wypowiedz Jerzego Stelmacha, wedle ktorego ,,w ogdlnosci, kazde pan-
stwo jest praworzadne formalnie, bo kazde przestrzega jakiego$ prawa. Natomiast nie kazde panstwo jest
praworzadne materialnie, poniewaz, aby byto, musi przestrzega¢ prawa o pewnej tresci. Roznica jest taka.
Nie odroznia si¢ panstwa prawa w sensie formalnym i panstwa prawa w sensie materialnym. Idea panstwa
prawa jest jednolita”, zob. J. Stelmach, Filozoficzne aspekty dyskusji o panstwie prawnym, [w:] Prawo
w zmieniajqcym sig¢ spoleczenstwie, red. G. Skapska, Krakow 2000, s. 227.

%6 F. Longchamps, Z probleméw poznania prawa, Wroctaw 1968, s. 13.

7 A. Pakula, Kwestie wybrane z obrazu administracji publicznej w demokratycznym panstwie prawa,
[w:] Studia z prawa administracyjnego i nauki o administracji. Ksigga jubileuszowa dedykowana Prof. zw.
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do ubodstwienia i afirmacji samego panstwa (i utozsamianej z nig administracji) jako
ostatecznej i nieomylnej instancji®®. W takiej optyce panstwo podporzadkowuje sobie
jednostki, za$ gtbwna uwaga koncentruje si¢ w istocie na odpowiedzialnos$ci pojedynczych
obywateli i ich matych wspdlnot wobec gorujacej ponad wszystkim kategorii panstwa.
Stad konstatacja, ze to podstawowe wartosci ludzkie powinny wptywac na sposob oce-
ny odpowiedzialno$ci administracji, zwtaszcza za§ w przypadku pojawiajacych si¢
watpliwosci.

Wizja panstwa aktywnego bliska jest wyobrazeniom panstwa nieomylnego i wszech-
mocnego, ktorym towarzyszy niedostrzeganie potencjatu tkwigcego w jednostce ludzkiej
oraz w mniejszych wspolnotach o charakterze lokalnym czy regionalnym. Struktura
odpowiedzialnosci administracji zasadza si¢ tu glownie na procesach jurydyzacji i de-
mokratyzacji, ograniczonej do wymiaru demokracji parlamentarnej, co niesie ze sobg
potencjal zawlaszczania przestrzeni publicznej przez zwycigskie ugrupowanie, wytonio-
ne w wyborach parlamentarnych. Dlatego centralnym gwarantem odpowiedzialno$ci
administracji jest dobrze funkcjonujacy mechanizm balansowania i rownowazenia sit
pomigdzy poszczegdlnymi elementami relacyjnymi w strukturze odpowiedzialno$ci
administracji. Nalezg do nich zaréwno dziatania instancji odpowiedzialnos$ci (parlamen-
tu) polegajace na rzetelnym, wywazonym, starannym i nie§piesznym stanowieniu ustaw
oraz kontrola niezaleznego trybunatu odpowiedzialnos$ci.

Odnoszac rzeczong wizj¢ do podstawowych wartosci ludzkich zapisanych w kon-
stytucji i urzeczywistnianych w dtugotrwatym procesie konstytucjonalizacji, nalezy
zanegowac wizj¢ panstwa oddalonego od jednostki wedle zasady ,,my na gorze, a oni na
dole”. Taka wizja nie dostrzega potencjatu jednostki i jej gotowosci do ponoszenia wspot-
odpowiedzialnosci za sfere publiczng, nie mowigc o potencjale rozmaitych organizacji
spoteczenstwa obywatelskiego. Dopuszczenie wspotodpowiedzialnosci innych podmio-
tow nie oznacza wyzbywania si¢ odpowiedzialno$ci przez panstwo, jednak obowigzek
respektowania dobra wspolnego i godnosci cztowieka konstruuje odpowiedzialno$¢
administracji z uwzglednieniem zlozonych relacji i powigzan miedzy panstwem, spote-
czenstwem i jednostka.

Rowniez wizja panstwa minimalnego konstruuje odpowiedzialno$¢ administracji
w paternalistycznym uktadzie panstwo — spoleczenstwo, opartym na zasadach antynomii
i kontroli, przy czym istotnym novum w zarzadzaniu sferg publiczng jest wprowadzenie
kryterium konkurencji jako mechanizmu rzadzenia. Urzeczywistnienie takiej wizji

niesie w sobie niebezpieczenstwo nadmiernego eksponowania zasad skutecznosci,

dr. hab. Janowi Szreniawskiemu, red. Z. Czernik, Z. Niewiadomski, J. Postuszny, J. Stelmasiak, Przemysl—
Rzeszow 2011, s. 637 in.

%% Na temat niebezpieczenstw zwigzanych z przejawami ,,ubostwiania panstwa” w aktualnej rzeczywi-
stosci administrowania przestrzenig publiczng w Polsce zob. 1. Lipowicz, Dobro wspélne...,s. 17 in.
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korzystnosci i ekonomiczno$ci w kryteriach oceny odpowiedzialno$ci administracji. Bez
watpienia nalezy pozytywnie oceni¢ starania na rzecz szybszego i sprawniejszego wy-
dawania rozstrzygni¢¢ w administracji, zasadzajace si¢ na odpowiedzialnosci konkret-
nego organu za bezczynnosc¢ lub przewleklos¢ postgpowania. Réwniez pozytywnie na-
lezy oceni¢ podnoszenie argumentéw prakseologicznych w ocenie odpowiedzialno$ci
administracji w zakresie dysponowania $rodkami publicznymi. Jednocze$nie warto
pamigtac, ze w administracji chodzi przewaznie o podjecie wtasciwej decyzji, determi-
nowanej przepisami prawa. [ wowczas znajda zastosowanie dyrektywy interpretacyjne,
wsrod ktorych sprawnosé odgrywa waznag, lecz nie pierwszoplanowg role’®. Dlatego
uwzglednienie wymogow prakseologicznych w administracji powinno si¢ odbywacé
wylacznie przez pryzmat oceny urzeczywistnienia podstawowych wartosci ludzkich.
Beda si¢ one przejawia¢ m.in. w stworzeniu gwarancji i skutecznych mechanizmow
ochrony praw jednostki.

W zwigzku z powyzszym wydaje sig, ze wizja panstwa sieciowego jest najblizsza
idei konstytucjonalizacji dla realizacji dobra wspélnego, godnosci cztowieka, wolno$ci,
réwnosci i sprawiedliwosci spotecznej. W relacjach panstwo — spoteczenstwo preferuje ona
bowiem ,,horyzontalny uktad koncentrycznych kot z obywatelem w epicentrum’"?, co
oznacza dopuszczenie udzialu mozliwie szerokiego kregu podmiotow w strukturze odpo-
wiedzialno$ci administracji. To juz nie tylko multiplikacja podmiotu odpowiedzialnosci,
oznaczajaca konieczno$¢ kreacji wspotodpowiedzialnosci w odniesieniu do wladztwa
zadaniowego w wymiarze kompetencji decyzyjnych i organizacyjnych. To réwniez do-
puszczenie multicentrycznosci osrodkoéw stanowigcych prawo (multiplikacji instancji od-
powiedzialno$ci) oraz wielosci trybunatéw odpowiedzialnos$ci, zarowno w wymiarze
krajowym, jak i miedzynarodowym.

W tej sytuacji wymagana jest szczeg6élna dbatos¢ o istnienie przejrzystych kryte-
riow i zasad odpowiedzialno$ci administracji. Chodzi o kryteria odpowiedzialno$ci
w warunkach zacierania granic mi¢dzy sferg publiczng a prywatng. Dzieje si¢ to juz nie
tylko tradycyjnie w zakresie dopuszczalnych form dzialania, ale przede wszystkim
w odniesieniu do ustroju podmiotu odpowiedzialno$ci. W warunkach powstawania or-
ganizacji typu hybrydowego z udziatem podmiotoéw sfery publicznej (krajowej i trans-
narodowej), prywatnej i spotecznej, w warunkach sytuowania interesariuszy wewnatrz
administracji i postrzegania ich jako uczestnikow wspotodpowiedzialnych za proces
zarzadzania publicznego, w warunkach zatracania tradycyjnych relacji miedzy admini-

strujagcymi a administrowanymi, warto odnotowac zasadnicze kwestie, co do ktorych

% H. P. Bull, Die Krise der Verwaltungstheorie. Vom New Public Management zum Governance-An-
satz — und wie weiter?, ,,Verwaltungs-Archiv’ 2012, Bd. 103,s. 1 in.

o103, Stepien, NGOs — czyli organizacje spoleczne, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny”
2017,nr1,s8.391in.
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nalezy zaja¢ stanowisko z punktu widzenia warto$ci postulowanych w procesach kon-
stytucjonalizacji.

Nalezy zwroci¢ uwage na koniecznos$¢ dotozenia nalezytej starannosci co do
czytelnego sposobu podziatu odpowiedzialnosci, zadan i funkcji w relacjach pomigdzy
panstwem, organizacja supranacjonalng i migdzynarodowa, osrodkami wtadzy lokalnej
i regionalnej, jak rowniez spoteczenstwem a rynkiem. Ponadto swoista symbioza pod-
miotow i celow, kreowana w ramach panstwa sieciowego, nie moze zaciera¢ podziatu
kompetencji decyzyjnych i organizacyjnych w prawie administracyjnym, stworzonych
chociazby po to, by przeciwstawi¢ prawa podmiotowe jednostki wtadztwu administra-
cyjnemu.

Przyjecie optyki badawczej panstwa sieciowego oznacza dla nauki prawa admi-
nistracyjnego konieczno$¢ otwarcia. Chodzi zatem nie tylko o uzasadnianie klasycznej
funkcji prawa administracyjnego, stanowionego, by systematyzowac i porzadkowac
zjawiska przestrzeni publicznej, ale rowniez o poszukiwanie punktéw stycznych z inny-
mi dziatami prawa oraz integracje wynikéw badan innych nauk spotecznych. Sposrod
wszystkich zaprezentowanych wizji to niewatpliwie wizja panstwa sieciowego najbardziej
wymyka si¢ spod kategoryzacji prawnej, stawiajgc w centrum tak niewymierne, niepo-

liczalne i nieprawnicze kategorie jak wiarygodnos¢ i zaufanie.
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W dniu 19 marca 1995 r. Telewizja Polska wyemitowata program, w ktorym ilu-
zjonista David Copperfield przeprowadzit karkotomna sztuczke zniknigcia btyszczacej
maszyny Orient Expressu. Licznie zgromadzona publicznos$¢ chciata dac si¢ zadziwié¢
i uwies¢ iluzji znikania giganta w mgnieniu oka. Podobne spektakle przeprowadzono
z samolotem Boeing, a nawet ze Statug Wolnosci w Nowym Jorku. To, nad czym inzy-
nierowie czy architekci pracowali latami, wykorzystujac zdobycze postepu technicznego
i technologicznego, miato znikng¢ bez echa i tak po prostu. Zainspirowani optyka zni-
kania oci¢zalych kolosow przedstawiciele nauk administracyjnych zaczgli analizowaé
symptomy zanikajacego panstwa narodowego. Jednak najpdzniej 11 listopada 2018 r.
mogliSmy si¢ przekonac o sile tradycji panstwa i panstwowos$ci $wigtowanej przez
¢wier¢milionowy thum dorostych i dzieci maszerujacy z okazji setnej rocznicy odzyska-
nia niepodlegtosci.

Panstwo ma si¢ zupetnie dobrze. Podstawowa konstatacja rozwazan nad odpowie-
dzialno$cia administracji zawiera jedno przestanie i to niezaleznie od opisanych kierun-
kow etatyzacji czy deetatyzacji poszczegdlnych elementow relacyjnych w strukturze
odpowiedzialno$ci. Zmienna rzeczywisto$¢ administrowania wymusza wprawdzie gle-
bokie zmiany i przeobrazenia formuty panstwowosci, ale jednoczes$nie nieustannie
wymaga panstwa silnego i gotowego przejac ostatecznag odpowiedzialno$¢ za realizacje
dobra wspolnego. Przeksztatcenia w formule panstwowosci dadza si¢ przesledzi¢ przez
obserwacje¢ jednoczesnego oddzialywania na strukturg odpowiedzialnosci administracji
rozmaitych determinantéw prawnych nazwanych w pracy jurydyzacja, demokratyzacja,
europeizacja oraz konstytucjonalizacja.

Punktem wyjscia do rozprawy byto przyjecie zalozenia, wedle ktorego odpowie-
dzialno$¢ administracji w demokratycznym panstwie prawa zasadza si¢ na szescioele-
mentowej strukturze relacyjnej (podmiot — przedmiot — instancja — trybunat — kryteria
— adresat odpowiedzialnos$ci). Przeprowadzone badania wykazatly, ze wspotczesnie nie
sposob sobie wyobrazi¢ gwarancji odpowiedzialno$ci administracji w warunkach pod-
wazania ktoregokolwiek z elementdéw struktury, np. przez ostabienie trybunatu odpo-
wiedzialnos$ci. W zwigzku z tym nalezy stwierdzi¢, ze obowigzujace przepisy prawa
powinny by¢ nakierowane na gwarancje stabilnosci elementow relacyjnych w strukturze
odpowiedzialnos$ci, co stanowi istot¢ administracji publicznej w demokratycznym pan-
stwie prawa.

Jednoczesnie stabilno$¢ liczby elementow struktury odpowiedzialno$ci nie oznacza

stanu petryfikacji. Przeciwnie, uelastycznienie struktury nast¢puje przez jednoczesne
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oddziatywanie czterech determinantéw prawnych — jurydyzacji, demokratyzacji, europe-
izacji oraz konstytucjonalizacji. Badania wykazaty, ze kazdy z determinantéw ma wyjat-
kowa i niepowtarzalng naturg oraz dynamike i poprzez to akcentuje tylko sobie wlasciwy
zestaw elementow relacyjnych w strukturze odpowiedzialnosci. Dzigki temu kazdy de-
terminant prawny spetnia odrebna i samodzielng funkcje w gwarancji odpowiedzialnosci
administracji. W efekcie koncowym uzyskujemy wielopostaciowy obraz prawnej gwa-
rancji odpowiedzialnoséci administracji publicznej.

Niewatpliwie najbardziej ,,widoczne” jest panstwo (wladza panstwowa), w ktérym
prawna gwarancja odpowiedzialno$ci administracji zostata uksztattowana w procesach
jurydyzacji. Aprioryczne normy prawa stanowionego w parlamencie majg na celu obiek-
tywizacj¢ oraz racjonalizacje¢ relacji struktury w uktadzie: podmiot — przedmiot — in-
stancja — trybunat — kryteria — adresat odpowiedzialnosci. Dla wszystkich modeli admi-
nistracji uksztattowanych w ramach rule of law, Rechtsstaat czy I'Etat de droit wspdlne
sg starania majgce na celu uczynienie z administracji bytu odpowiedzialnego, przewi-
dywalnego, racjonalnego, zwtaszcza zas w kontaktach z jednostka. Temu stuza prawne
mechanizmy wyrownawcze i korygujace w regulacji ustrojowych aspektow konstrukeji
odpowiedzialno$ci administracji, wsrdd ktorych centralng rolg odgrywa zasada trojpo-
dziatu wiadzy.

Jednoczesnie aspekty funkcjonowania trojpodzielnej wtadzy ujawnity znaczace
odmiennosci historyczne i kulturowe badanych systemow prawnych. W Anglii odpowie-
dzialno$¢ administracji byla gwarantowana w ramach gtebokiej harmonii réznych ro-
dzajow wiadzy, gdyz nawet proces stanowienia prawa w parlamencie odbywat si¢ przy
aktywnym uczestnictwie administracji lokalnej. W porewolucyjnej Francji odpowie-
dzialno$¢ administracji gwarantowala de facto samowystarczalna administracja, ktorej
niezalezno$¢ manifestowala sie w dziatalno$ci prawodawczej i orzeczniczej Conseil
d’Etat. Natomiast w Niemczech, wobec braku demokratycznej legitymacji parlamentu,
na centralnym miejscu postawiono bezosobowe kryteria odpowiedzialnosci administra-
cji, determinujgce oceng pozostatych elementow relacyjnych w strukturze odpowiedzial-
nosci. Warto podnie$¢ wiodaca role niemieckiej doktryny w rozwoju idei Rechtsstaat,
ktora w sposob metodologiczny uzasadniata konieczno$¢ prymatu bezosobowych kry-
teriow prawnych, stajac si¢ jednocze$nie swoistym, acz ,,niewidzialnym” elementem
relacyjnym wptywajacym na ksztatt struktury odpowiedzialno$ci administracji.

Badania wykazaly, ze oddziatywanie proceséw jurydyzacji na struktur¢ odpowie-
dzialno$ci administracji nalezy rozpatrywa¢ w kontek$cie zwigzania administracji pra-
wem, zagwarantowania wolnosci jednostki oraz sprawowania wtadztwa administracyj-
nego. Wiodacym rysem administracji systemu kontynentalnego jest wpisanie

w odpowiedzialno$¢ administracji linii napiecia pomiedzy wolno$cia jednostki
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a wladztwem administracyjnym. Uzasadnieniem przymusu zawartego w normach prawa
administracyjnego jest nie tyle autorytet panstwa, ile troska o interes publiczny, ktéremu
na kontynencie tradycyjnie przystugiwata palma pierwszenstwa. Dopiero analiza roz-
woju legislacji gwarantujacej prawo skargi sadowej na dzialania administracji u§wiada-
mia wzrost znaczenia dwoch elementéw relacyjnych w strukturze odpowiedzialnosci:
trybunatu oraz jednostki jako adresata odpowiedzialnosci administracji publiczne;.

Zasada trojpodziatu wladzy w panstwie jest nie tylko motorem procesow jurydyza-
cji, ale i rowniez demokratyzacji. Stad wlasciwie oba determinanty sg ze sobg nierozerwal-
nie powigzane, chociaz naswietlajg inny prawny aspekt gwarancji odpowiedzialnosci. O ile
jurydyzacja postuzylta do przedstawienia rozwoju historycznego z perspektywy kompara-
tystycznej, o tyle demokratyzacja wskazuje na wspotczesne i niezmiernie aktualne mecha-
nizmy prawne gwarancji odpowiedzialno$ci administracji w kontekscie relacji polityka —
administracja, czyli instancja — podmiot odpowiedzialnosci.

Podstawowym instrumentem wptywania polityki na administracje¢ jest ustawa.
Jak wykazaly przeprowadzone przeze mnie badania komparatystyczne, sterowanie
ustawowe odzwierciedla typ odpowiedzialno$ci administracji przed polityka, zwlaszcza
gdy uwzglednimy rodzaj norm prawnych stanowionych w parlamencie. Systemy polski
i niemiecki charakteryzuje tradycja stanowienia norm kondycjonalnych nakierowanych
na odpolitycznienie administracji, ktora przy zaistnieniu okreslonego stanu faktycznego
jest zobowigzana wyda¢ rozstrzygniecie o okreslonej tresci. To z kolei akcentuje odpo-
wiedzialno$¢ za wykonywanie prawa. Natomiast systemy francuski oraz brytyjski,
z wlasciwa im preferencjg norm zadaniowych, kreuja odpowiedzialno$¢ administracji
za realizowanie wlasnych polityk publicznych, co jest w doktrynie interpretowane jako
przejaw relacji zaufania instancji do podmiotu odpowiedzialnosci.

Bardziej szczegotowy dyferencjacje relacji pomiedzy polityka a administracja
ukazuje analiza dokonana przez pryzmat systematyki norm prawa administracyjnego.
Kluczowe znaczenie ma prawo administracyjne ustrojowe, kreujace ogromna roznorodnos¢
form organizacji administracji publicznej. Ich celem jest osiagniecie dywersyfikacji w spo-
sobach ulozenia relacji polityki z administracja od hierarchicznego podporzadkowania
poczawszy (centralizacja), a skonczywszy na wzglednej samodzielno$ci administracji
wobec instancji stanowigcej prawo (decentralizacja), nie wspominajac o konstruktach
agencji 1 niezaleznych urzedow, ktorych cecha konstytutywng jest stworzenie swoistego
dystansu administracji od polityki. W zwigzku z tym powstaje pilna koniecznos¢ zagwa-
rantowania odpowiedzialno$ci administracji niezaleznie od bliskos$ci polityki do admini-
stracji. W tym zakresie szczegdlnego znaczenia nabierajg ponadczasowe kryteria odpo-
wiedzialnosci w postaci zasad i regut zawartych w ogdlnym prawie administracyjnym

oraz w prawie proceduralnym. To ostatnie przewiduje udziat jednostki oraz czynnika
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spotecznego w procesie podejmowania rozstrzygni¢¢ przez administracje, co wprawdzie
nie zastepuje legitymacji demokratycznej, jednak przyczynia si¢ do zwickszenia akcep-
tacji dla dziatan administracji przez adresata odpowiedzialnosci.

Optyka procesow europeizacji sprawia, ze ,,widoczno$¢” panstwa jest w znacznym
stopniu utrudniona, gdyz cztonkostwo w organizacji supranarodowej powoduje nie tylko
swoiste dublowanie elementéw relacyjnych struktury odpowiedzialno$ci administracji
(poza adresatem), ale przede wszystkim kreuje nowa jako$¢ relacji. Wspotdziatanie, ko-
ordynacja i sieciowos$¢ to podstawowe wyznaczniki procesu stanowienia i stosowania
prawa, ktore sg naturalnym wrogiem delimitacji i porzadkowania relacji w strukturze
odpowiedzialnosci, co z kolei jest niezb¢dna przestanka dla przypisania odpowiedzialno-
$ci konkretnemu organowi administracji. Stad obok posiadania indywidualnej legityma-
cji kazdego ze wspodldziatajacych podmiotéw odpowiedzialnosci konieczne jest istnienie
dodatkowych filaréw legitymizujacych dziatanie administracji. Nalezy do nich sprzyjanie
otwarto$ci, przejrzystosci i bliskosci obywatelowi poprzez gwarancje¢ transparentnosci
postgpowania administracyjnego na kazdym jego etapie oraz mozliwo$¢ dochodzenia
praw przez podmioty bedace nie tylko strong w postegpowaniu, ale rowniez przez jednost-
ki i grupy zainteresowane wynikiem. Nie bez znaczenia jest rowniez skutecznos¢ dzia-
fania administracji i nastawienie na wyniki dla lepszej stuzby dobru wspolnemu.

Natomiast procesy konstytucjonalizacji nakierowane na wzmocnienie praw pod-
stawowych sprzyjaja najbardziej zwickszeniu ,,widocznos$ci” jednostki jako adresata
odpowiedzialnosci. Wprawdzie konstytucja jako akt najwyzszy uchodzi tradycyjnie za
prawng manifestacje istoty panstwowosci, to jednak rola parlamentu (mocodawcy na-
ktadajacego odpowiedzialno$¢) sprowadza si¢ tu do samego uchwalenia konstytucji.
Natomiast do rangi podstawowej kategorii sprawczej w strukturze odpowiedzialnosci
urasta judykatura jako sita napedowa proceséw konstytucjonalizacji. Trybunat odpowie-
dzialno$ci ma za zadanie interpretacje woli politycznej zawartej w przepisach prawa
najwyzszego i w ten sposob staje si¢ dodatkowym nosnikiem proceséw demokratyzacji.
Kluczowa funkcja trybunatu zasadza si¢ na wywazaniu i dyferencjacji konstytucyjno-
prawnych zasad ogdlnych i wynikajacych z nich wartosci, dzigki czemu nastepuje staty
rozwdj 1 dostosowanie wykladni przepisow prawa administracyjnego do zmieniajgcych
si¢ potrzeb i wyzwan wspolczesnosci.

Ponadto znaczacym motorem proceséw konstytucjonalizacji jest ratyfikacja mig-
dzynarodowych uméw majacych za przedmiot ochrong praw cztowieka i podstawowych
wolnosci. Sama ratyfikacja jest uzalezniona od woli parlamentu (instancji odpowiedzial-
nosci), jednak w dtuzszym przedziale czasu oznacza koniecznos$¢ uznania orzecznictwa
trybunatow migdzynarodowych rozpatrujgcych skargi na dziatania administracji pan-

stwowej. To z kolei powoduje wzrost znaczenia trybunatu odpowiedzialno$ci o wymiar
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miedzynarodowy oraz wzmocnienie samego adresata odpowiedzialnosci, gdyz dopiero
aktywno$¢ procesowa jednostki ponad granicami panstwa uruchamia mechanizm gwa-
rancji odpowiedzialnosci.

Oceniajac proces konstytucjonalizacji, nalezy wskazaé, ze promieniowanie po-
nadczasowych wartosci ogolnoludzkich stawia w nowym $wietle determinant prawny
demokratyzacji. Chodzi o przemozny wplyw konstytucji na sterowanie ustawowe, be-
dace klasycznym instrumentem gwarantujacym odpowiedzialno§¢ administracji przed
polityka. Wspotczesnie w obliczu wzmozonego stanowienia norm zadaniowych (finalnych)
sama administracja dokonuje samodzielnych wyboréw przez wywazanie konkurujacych
ze sobg relewantnych wartosci. Stad ogromne zapotrzebowanie na istnienie dodatkowych
instrumentow legitymizujacych dziatanie administracji wykraczajace poza okreslenie
przedmiotu odpowiedzialnosci w ustawie. Staja si¢ nimi standardy moralne w przestrze-
ni publicznej 1 ochrona praw jednostki jako przeciwwaga dla stosunkowo waskiej kon-
cepcji dziatania administracji w zgodnosci z prawem. W sytuacjach konfliktu pomigdzy
przedmiotem odpowiedzialno$ci a kryteriami odpowiedzialno$ci zawsze te ostatnie
powinny uzyska¢ walor pierwszenstwa. Linie napigcia migdzy procesami demokratyza-
cji i konstytucjonalizacji ukazuje natura konstytucyjnych zasad i wartosci, ktéra w po-
réwnaniu do tresci zawartych w ustawach sprawia wrazenie srodkéw zwolnionego czy
nastgpczego sterowania, poniewaz inaczej niz ustawy warto$ci nie sa nakierowane na
szybka i konkretng polityczng akcje czy reakcje.

Reasumujac, nalezy stwierdzi¢, ze istota odpowiedzialnosci wspotczesnej admi-
nistracji publicznej jest jej wielopostaciowos¢, ktora si¢ zasadza na elastycznosci struk-
tury odpowiedzialnos$ci i zbalansowanej relacyjnosci wszystkich elementow tejze struk-
tury. Pomimo wszelkich niedoskonatosci nalezy stwierdzi¢, ze w dalszym ciagu
prymarnym elementem gwarantujagcym odpowiedzialno$¢ administracji jest relacja
miedzy polityka i administracja (instancjg a podmiotem odpowiedzialnosci), co wynika
z istoty demokracji parlamentarnej. Niemniej jednak nalezy stwierdzi¢, ze do rangi
esencji wspotczesnej demokracji urosty dodatkowo relacje kreowane przez pozostale
podmioty w strukturze odpowiedzialno$ci.

Rolg judykatury, wzmocnionej rowniez o wymiar mi¢dzynarodowy, jest state wy-
wazanie roznorodnych wartosci dla realizacji dobra wspolnego w perspektywie dtugoter-
minowej 1 w razie konieczno$ci przejmowanie roli negatywnego ustawodawcy przez
uchylanie ustaw powstatych pod presja doraznych intereséw politycznych. Odpowiedzial-
no$¢ administracji jest urzeczywistniana rowniez przez sam podmiot odpowiedzialnosci,
a konkretnie przez jego roznorodnos¢ ustrojowa, ktora zapewnia dywersyfikacje w spo-
sobach utozenia relacji migdzy polityka i administracja. Dzigki temu odpowiedzialnos¢

jest gwarantowana nie tylko przez podporzadkowanie politycznemu mocodawcy, ale
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i poprzez alternatywne mechanizmy, do ktorych naleza szczegolna blisko$¢ wspdlnotom
lokalnym czy regionalnym badz tez fachowo$¢, rzetelnos¢, niezalezno$¢ i nieuleganie
wptywom politycznym lub tez po prostu skuteczno$¢ i osigganie wymiernych wynikow.
Optyka zbalansowanej relacyjnosci wszystkich podmiotow w strukturze odpowie-
dzialnosci administracji stawia wymogi wzgledem adresata odpowiedzialnosci. Jest nim
$wiadomy i aktywny podmiot w strukturze odpowiedzialnosci, posiadajacy legitymacje
procesowa w postepowaniu administracyjnym i sadowym, korzystajacy z szerokiej gamy
form partycypacji spotecznej i wspotuczestnictwa w realizacji dobra wspolnego. Temu
musi towarzyszy¢ programowa zmiana sposobu dziatania administracji w kierunku
budowania transparentnosci, otwartosci i nastawienia na dialog, wspomagana dziatal-
noscia licznych instytucji rzeczniczych dziatajacych pro publico bono.
Odpowiedzialno$¢ administracji to wyrazony w nowoczesny sposob odwieczny
postulat o jednos¢ administracji publicznej. Topos jednosci administracji odzwierciedla
dazenie do poszukiwania wspolnego mianownika dla licznych podmiotéw administru-
jacych we wszystkich aspektach dziatania. Jedno$¢ administracji publicznej, zrdznico-
wanej horyzontalnie i wertykalnie, wykazujacej wysoki stopien specjalizacji, fragmen-
taryzacji, decentralizacji i policentryzmu mozna wspotczesnie zrekonstruowac nie przez
jednosc¢ z panstwem, bo w dobie integracji wiele kluczowych decyzji zapada na szczeblu
europejskim, nie przez jedno$¢ strukturalng, funkcjonalng czy proceduralng i nie przez
ceche konstytutywna wladztwa administracyjnego, bo wspotczesnie co najmniej tak
samo wazne s3 instrumenty umowne, mediacyjne i koncyliacyjne, lecz wtasnie przez
realizacje postulatu obliczalno$ci, transparentnosci, otwartosci i odpowiedzialnos$ci za

realizacj¢ dobra wspolnego.
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Ustawa z 24.02.2017 r. o inwestycjach w zakresie budowy drogi wodnej taczacej Zalew Wislany
z Zatoka Gdanska (Dz. U. z 2017 r. poz. 820 ze zm.)

Ustawa z 7.04.2017 r. o zmianie ustawy — Kodeks postgpowania administracyjnego oraz niekto-
rych innych ustaw (Dz. U. z 2017 r. poz. 935)

Ustawa z 10.05.2018 1. 0 ochronie danych osobowych (Dz. U. 2018 r. poz. 1000 ze zm.)
Ustawa z 10.05.2018 r. o Centralnym Porcie Komunikacyjnym (Dz. U. z 2018 r. poz. 1089)

Regulamin przeprowadzania budzetu partycypacyjnego w m.st. Warszawie na rok 2019, zalacz-
nik do zarzadzenia Nr 1660/2017 Prezydenta Miasta Stotecznego Warszawy z 18.10.2017.

Rzeczpospolita Polska — orzecznictwo sagdowe

Wyrok TK z 23.11.1998 1., SK 7/98, OTK 1998, nr 7, poz. 114
Wyrok TK z22.06.1999 ., K 5/99, OTK 1999, nr 5, poz. 100
Wyrok TK z 18.04.2000 r., K 23/99, OTK 2000, nr 3, poz. 89
Wyrok TK z 28.06.2000 r., K 34/99, OTK 2000, nr 5, poz. 142
Wyrok TK z 10.07.2000 r., SK 21/99, OTK 2000, nr 5, poz. 144
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Wykaz aktow prawnych i orzeczen

Wyrok TK z 27.05.2002 r., K 20/01, OTK-A 2002, nr 3, poz. 34
Wyrok TK z 31.05.2004 r., K 15/04, OTK-A 2004, nr 5, poz. 47
Wyrok TK z 28.07.2004 r., P 2/04, OTK-A 2004, nr 7, poz. 72
Wyrok TK z 30.03.2005 r., K 19/02, OTK-A 2005, nr 3, poz. 28
Wyrok TK z 11.05.2005 r., K 18/04, OTK-A 2005, nr 5, poz. 49
Wyrok TK z 18.09.2006 r., SK 15/05, OTK-A 2006, nr 8, poz. 106
Wyrok TK z 25.07.2006 r., P 24/05, OTK-A 2006, nr 7, poz. 87
Wyrok TK z21.07.2009 r., K 7/09, OTK-A 2009, nr 7, poz. 113
Wyrok TK z 16.11.2011 r., SK 45/09, OTK-A 2011, nr 9, poz. 97
Wyrok TK z 8.12.2011 r., P 31/10, OTK-A 2011, nr 10, poz. 114
Postanowienie TK z 23.02.2005 r., Ts 35/04, OTK-B 2005, nr 1, poz. 26

Postanowienie TK z 22.05.2007 r., SK 70/05, OTK-A 2007, nr 6, poz. 61 oraz zdanie odrgbne
sedzi E. Letowskiej, opubl.: OTK-A 2007, nr 6, poz. 60

Orzeczenie TK z 11.02.1992 r., K 14/91, OTK 1992, nr 1, poz. 7

Orzeczenie TK z 3.09.1996 r., K 10/96, OTK 1996, nr 4, poz. 33

Wyrok NSA z4.06.1982 r., I SA 258/82, ONSA 1982, nr 1, poz. 54

Wyrok NSA z26.10.1984 ., II SA 1161/84, ONSA 1984, nr 2, poz. 97
Wyrok NSA z 12.02.2015 r.,  OSK 759/14, CBOSA, LEX nr 1753618
Wyrok NSA z 24.02.2015 r., I OSK 1761/13, CBOSA, LEX nr 1658196
Wyrok NSA z 15.04.2015 ., I OSK 1977/13, CBOSA, LEX nr 1994923
Wyrok NSA z27.05.2015 ., I OSK 2615/13, CBOSA, LEX nr 1796215
Wyrok NSA z 20.11.2015 r., I OSK 1003/14, CBOSA, LEX nr 1989800
Wyrok NSA z30.09.2015 r., I OSK 1725/14, CBOSA, LEX nr 2091086
Wyrok NSA z30.09.2015 r., I OSK 1773/14, CBOSA, LEX nr 1985769
Postanowienie NSA z 6.05.2015 r., 1 OZ 424/15, CBOSA, LEX nr 1813422
Postanowienie NSA z29.09.2015 r., II OZ 872/15, CBOSA, LEX nr 1801265
Wyrok WSA w Krakowie z 6.09.2006 r., Il SA/Kr 855/05, CBOSA, LEX nr 869625

Francja — akty prawne

Loi n°73-6 du 3.01.1973 instituant un Médiateur de la République

Loin®78-17 du 6.01.1978, relative a I’informatique, aux fichiers et aux libertés, modifiée La loi n°
2018-493 du 20.06.2018
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Wykaz aktow prawnych i orzeczen

Loi n°78-753 du 17.07.1978 portant diverses mesures d’amélioration des relations entre 1’admi-
nistration et le public et diverses dispositions d’ordre administratif, social et fiscal, Version
consolidée au 2.12.2018

Loin®83-634 du 13.07.1983, portant droits et obligations des fonctionnaires. Loi dite loi Le Pors,
Version consolidée au 2.12.2018

Loi n°84-16 du 11.01.1984 portant dispositions statutaires relatives a la fonction publique de
I’Etat

Loi n°84-53 du 26.01.1984 portant dispositions statutaires relatives a la fonction publique terri-
toriale (1), Version consolidée au 2.12.2018

Loin®°86-33 du 9.01.1986 portant dispositions statutaires relatives a la function publique hospita-
liére, Version consolidée au 2.12.2018

Loi n°2004-800 du 6.08.2004 relative a la bioéthique, Version consolidée au 2.12.2018

Décret n°83-132 du 23.02.1983 portant création d’un Comité consultatif national d’éthique pour
les sciences de la vie et de la santé

Francja — orzecznictwo sadowe

Conseil constitutionnel, Décision n°62-20 DC du 6.11.1962, Loi relative a 1’élection du Président
de la République au suffrage universel direct, adoptée par le référendum du 28.10.1962,
CC 62-20 DC, Rec. 27

Conseil constitutionnel, Décision n° 2004-500 DC du 29.07.2004, Loi organique relative a 1’au-
tonomie financiére des collectivités territoriales, CC 2004-500 DC, cons. 12

Conseil constitutionnel Décision n°86-217 DC du 18.09.1986, Commission nationale de 1’infor-
matique et des libertés, CC 86-217 DC Rec. 141, cons. 23

Conseil constitutionnel Décision n°88-248 DC du 17.01.1989, Loi modifiant la loi n°® 86-1067 du
30.09.1986 relative a la liberté de communication, CC 88-248 DC Rec. 18

Conseil d’Etat, Assemblée du 3.07.1996, n°169219, Publié au recueil Lebon 255
Conseil d’Etat, Assemblée du 24.03.2006, n°288460, Publié au recueil Lebon 211

Republika Federalna Niemiec — akty prawne

Grundgesetz fiir die Bundesrepublik Deutschland vom 23.05.1949, BGBI. 1 1949, s. 1
Verwaltungsgerichtsordnung der Bundesrepublik Deutschland vom 21.01.1960 (BGBI. 1 S. 17)

Verwaltungsverfahrensgesetz der Bundesrepublik Deutschland vom 01.01.1977 (BGBI. T S.
1253)

Verfassung des Freistaates Bayern vom 26.10.1946 r., in der Fassung der Bekanntmachung vom
15.12.1998, art. 11 ust. 4 (GVBIL. 5. 991, BayRS 100-1-I)
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Wykaz aktow prawnych i orzeczen

Republika Federalna Niemiec — orzecznictwo sagdowe

BVerfGE 7, 198 vom 15.01.1958 Das Liith-Urteil, Az. 1 BvR 400/51

BVerfGE 9, 268 (281) vom 27.04.1959 Bremer Personalvertretung, 2 BvF 2/58
BVerfGE 20, 150 vom 5.08.1966 Sammlungsgesetz, 1 BvF 1/61

BVerfGE 23, 127 (133) vom 5.03.1968 Zeugen Jehovas, Az. 1 BvR 579/67
BVerfGE 33, 125 vom 9.05.1972 Facharzt, 1 BvR 518/62

BVerfGE 33, 303 vom 18.07.1972 Numerus clausus I, 1 BvL 32/70

BVerfGE 35, 382 (400) vom 18.07.1973 Auslanderausweisung Materielle Begriindung, 1 BvR
23/73

BVerfGE 35, 79 vom 29.05.1973 Hochschul-Urteil, 1 BvR 424/71

BVerfGE 37,271 vom 29.05.1974 Solange I, BvL 52/71

BVerfGE 40, 237 (249) vom 8.10.1975 Justizverwaltungsakt, 2 BvR 883/73
BVerfGE 47, 46 vom 21.12.1977 Sexualkundeunterricht, 1 BvL 1/75

BVerfGE 49, 220 vom 27.09.1978 Zwangsversteigerung III, 1 BvR 361/78
BVerfGE 52, 380 vom 13.11.1979 Schweigender Priifling, 1 BvR 1022/78
BVerfGE 53, 30 vom 20.12.1979 Miilheim-Kérlich, 1 BvR 385/77

BVerfG 65, 1 (48, 58) vom 15.12.1983 Volkszdhlung, 1BvR 209/83

BVerfGE 73, 339 vom 22.10.1986 Solange II, 2 BvR 197/83

BVerfGE 74, 102 (128) vom 13.01.1987 Erziechungsmafregeln, 2 BvR 209/84
BVerfGE 77, 1 (40) vom 1.10.1987 Neue Heimat, 2 BvR 1178

BVerfGE 78, 214 (227) vom 31.05.1988 Unterhaltsleistung ins Ausland, 1 BvR 520/83
BVerfGE 80, 137 (161) vom 6.06.1989 Reiten im Walde, 1 BvR 921/85

BVerfGE 83, 37 vom 6.06.1990 Auslanderwahlrecht I, 2 BvF 2, 6/89

BVerfGE 83, 60 (72 f.) vom 26.06.1990 Auslanderwahlrecht II, 2 BvF 3/89
BVerfGE 83, 130 (142, 151) vom 27.11.1990 Josefine Mutzenbacher, 1 BvR 402/87
BVerfGE 84, 90 (125) vom 2.01.1991 Bodenreform, I 1 BvR 1170

BVerfGE 95, 267 (307) vom 8.01.1997 Altschulden, 1 BvR 48/94

BVerfGE 107, 59, vom 5.12.2002 Lippeverband Materielle Begriindung, 2 BvL 5/98
BVerfGE 111, 54 (96) vom 7.06.2004 Recheschaftsbericht, 2 BvR 383/03

BVerfGE 123, 267 (394) vom 30.06.2009 Lissabon Urteil, 2 BVE 2, 5/08

BVerwGE 11, 95 vom 9.08.1960 Kohlenhandel, IC 42/59
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Wykaz aktow prawnych i orzeczen

Wielka Brytania — akty prawa zwyczajowego i stanowionego

Associated Picture Houses Ltd v. Wednesbury Corporation [1948] 1 KB 223
Council of Civil Service Unions v. Minister for the Civil Service [1985] AC 374, 410 (GCHQ

case)

Regina v. Secretary of State ex parte Hammersmith and Fulham London Borough Council: HL 4
Oct 1990. November 20, 2018 admin Off Judicial Review, Local Government, Referenc-
es: [1990] 3 WLR 898, [1991] 1 AC 521, [1991] UKHL 3

The Human Rights Act 1998 (c42)
Fulton Report of the Committee on the Civil Service 1966-68, Cmnd 3638 (1968)

Unia Europejska — akty prawne

Traktat ustanawiajacy Europejska Wspolnote Gospodarcza z 25.03.1957 (nieopublikowany

w Dzienniku Urzedowym), wszedt w zycie | stycznia 1958 r.
Jednolity Akt Europejski z 17.02.1986 (Dz. Urz. WE L 169/1)
Traktat z Maastricht o Unii Europejskiej z 7.02.1992 (Dz. Urz. UE C 191 z 1997)
Traktat z Lizbony zmieniajacy Traktat o Unii Europejskiej i Traktat ustanawiajacy Wspolnote
Europejska z 13.12.2007 r. (Dz. U. z 2009 r. Nr 203, poz. 1569)
Traktat o Unii Europejskiej — wersja skonsolidowana 2016 (Dz.Urz. UE C 202 z 7.06.2016, s. 13)
Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (Dz. Urz. UE C 202 z 7.06.2016, s. 47)
Karta praw podstawowych Unii Europejskiej (Dz.Urz. UE C 202 z 07.06.2016, s.2)
Rozporzadzenie (WE) nr 1049/2001 Parlamentu Europejskiego i Rady z 30.05.2001 r. w sprawie

publicznego dostepu do dokumentow Parlamentu Europejskiego, Rady i Komisji (Dz. Urz.
UE L 145z 31.05.2001, s. 43)

Rozporzadzenie Rady (WE) nr 1/2003 z 16.12.2002 r. w sprawie wprowadzenia w zycie regut kon-
kurencji ustanowionych w art. 81 i1 82 Traktatu (Dz. Urz. UE L 1 z4.01.2003, s. 1, ze zm.)

Rozporzadzenie Rady (WE) nr 1798/2003 z 7.10.2003 r. w sprawie wspotpracy administracyjnej
w dziedzinie podatku od wartosci dodanej i uchylajace rozporzadzenie (EWG) nr 218/92,
Dz. Urz. L 264 z 15.10.2003, s. 1

Rozporzadzenie (WE) nr 1082/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady z 5.07.2006 r. w sprawie
europejskiego ugrupowania wspotpracy terytorialnej (EUWT) (Dz. Urz. UE L 210
7 31.07.2006, s. 19, ze zm.)

Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 1008/2008 z 24.09.2008 r. w sprawie
wspolnych zasad wykonywania przewozow lotniczych na terenie Wspdlnoty (wersja
przeksztatcona) (Dz. Urz. UE L 293 z31.10.2008, s. 3, ze zm.)
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Wykaz aktow prawnych i orzeczen

Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 401/2009 z 23.04.2009 r. w sprawie
Europejskiej Agencji Srodowiska oraz Europejskiej Sieci Informacji i Obserwacji Srodo-
wiska (wersja ujednolicona), (Dz. Urz. UE L 126/13 z 21.05.2009, s. 239-248)

Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 182/2011 z 16.02.2011 r. ustanawiajace
przepisy i zasady ogolne dotyczace trybu kontroli przez panstwa cztonkowskie wykonywa-
nia uprawnien wykonawczych przez Komisje (Dz. Urz. UE L 55 z 28.02.2011, s. 13)

Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 604/2013 z 26.06.2013 r. w sprawie
ustanowienia kryteriow i mechanizméw ustalania panstwa cztonkowskiego odpowie-
dzialnego za rozpatrzenie wniosku o udzielenie ochrony miedzynarodowej zlozonego
w jednym z panstw cztonkowskich przez obywatela panstwa trzeciego lub bezpanstwow-
ca (wersja przeksztatcona) (Dz. Urz. UE L 180 z 29.06.2013, s. 31)

Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1288/2013 z 11.12.2013 r. ustanawia-
jace ,,Erasmus+”: unijny program na rzecz ksztalcenia, szkolenia mtodziezy i sportu oraz
uchylajace decyzje nr 1719/2006/WE, 1720/2006/WE 1 1298/2008/WE (Dz. Urz. UE L
347 220.12.2013, 5. 50, ze zm.)

Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 130/2013 z 17.12.2013 r. ustanawia-
jace przepisy dotyczace platnosci bezposrednich dla rolnikéw na podstawie systemow
wsparcia w ramach wspolnej polityki rolnej oraz uchylajace rozporzadzenie Rady (WE)
nr 637/2008 i rozporzadzenie Rady (WE) nr 73/2009 (Dz. Urz. UE L 347 z 20.12.2013,
s. 608, ze zm.)

Rozporzadzenie Rady (UE) 2015/1589 z 13.07.2015 r. ustanawiajace szczegolowe zasady stoso-
wania art. 108 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (tekst jednolity), (Dz. Urz.
UE L 248 7 24.09.2015, 5. 9)

Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 2015/2283 z 25.11.2015 r. w spra-
wie nowej zywnosci, zmieniajace rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady
(UE) nr 1169/2011 oraz uchylajace rozporzadzenie (WE) nr 258/97 Parlamentu Europe;j-
skiego i Rady oraz rozporzadzenie Komisji (WE) nr 1852/2001 (Dz. Urz. UE L 327
z 11.12.2015,s. 1)

Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/679 z 27.04.2016 r. w sprawie
ochrony 0s6b fizycznych w zwiazku z przetwarzaniem danych osobowych i w sprawie
swobodnego przeptywu takich danych oraz uchylenia dyrektywy 95/46/WE (ogo6lne roz-
porzadzenie o ochronie danych) (Dz. Urz. UE L 119 2 4.05.2016, s. 1)

Dyrektywa 2000/60/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 23.10.2000 r. ustanawiajaca ramy
wspolnotowego dzialania w dziedzinie polityki wodnej (Dz. Urz. UE L 327222.12.2000r.,
s. 1, ze zm.)

Dyrektywa 2002/21/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 7.03.2002 r. w sprawie wspdlnych

ram regulacyjnych sieci i ustug tacznosci elektronicznej (dyrektywa ramowa) (Dz. Urz.
UE L 108 z 24.04.2002, s. 33, ze zm.)
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Wykaz aktow prawnych i orzeczen

Dyrektywa 2003/54/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 26.06.2003 r. dotyczaca wspdlnych
zasad rynku wewngetrznego energii elektrycznej i uchylajaca dyrektywe 96/92/WE
(Dz. Urz. UE L 176 z 15.07.2003, s. 37, ze zm.)

Dyrektywa 2005/36/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 7.09.2005 r. w sprawie uznawania
kwalifikacji zawodowych (Dz. Urz. UE L 255 2 30.09.2005, s. 22, ze zm.) dotyczaca ustug
na rynku wewngtrznym (Dz. Urz. UE L 376 z 27.12.2006, s. 36)

Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/24/UE z 26.02.2014 r. w sprawie zamowien
publicznych uchylajaca dyrektywe 2004/18/WE (Dz. Urz. UE L 94 z 28.03.2014, s. 65,
ze zm.)

Dyrektywa Rady 2014/107/UE z 9.12.2014 r. zmieniajaca dyrektywe 2011/16/UE w zakresie

obowigzkowej automatycznej wymiany informacji w dziedzinie opodatkowania (Dz. Urz.
UE L359z16.12.2014,s. 1)

Rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 6.09.2001 r. w sprawie Europejskiego Kodeksu Do-
brej Administracji (European Code of Good Administrative Behaviour) (Dz. Urz. UE C 25
729.09.2011, s. 3)

Rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 4.09.2007 r. w sprawie instytucjonalnych i prawnych

skutkow stosowania instrumentow tzw. ,,migkkiego prawa” (soft law) [2007/2028(INI)]

Protokot (nr 1) w sprawie roli parlamentow narodowych w Unii Europejskiej (Dz. Urz. UE C 115
79.05.2008, s. 203)

Protokot (nr 2) w sprawie stosowania zasad pomocniczosci i proporcjonalnosci (Dz. Urz. UE C
115 29.05.2008, s. 206)

Unia Europejska — orzecznictwo sagdowe

Wyrok TS z 15.07.1964 r. w sprawie C-6/64, Flaminio Costa przeciwko E.N.E.L., Zb. Orz. 1964,
s. 1141, EU:C:1964:66

Wyrok TS z 15.07.1970 r. w sprawie C-41/69, ACF Chemiefarma NV przeciwko Komisji Wspol-
not Europejskich, Zb. Orz. 1970, s. 661, EU:C:1970:71

Wyrok TS z 16.12.1976 r. w sprawie C-33/76, Rewe-Zentralfinanz eG i Rewe-Zentral AG prze-
ciwko Landwirtschaftskammer fiir das Saarland, Zb. Orz. 1976, s. 1989, EU:C:1976:188

Wyrok TS z24.10.1989 1. w sprawie C-16/88, Komisja Wspolnot Europejskich przeciwko Radzie
Wspolnot Europejskich, Zb. Orz. 1989, s. 3457, EU:C:1989:397

Wyrok TS z 19.11.1991 r. w sprawach potaczonych C-6/90 i C-9/90, Andrea Francovich i Dani-
la Bonifaci i inni przeciwko Rebublice Wioskiej, Zb. Orz. 1991, s. 1-5357, EU:C:1991:428

Wyrok TS z27.10.1992 r. w sprawie C-240/90, Republika Federalna Niemiec przeciwko Komisji
Wspolnot Europejskich, Zb. Orz. 1992, s. 1-5383, EU:C:1992:408
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Wykaz aktow prawnych i orzeczen

Wyrok TS z 9.08.1994 r. w sprawie C-359/92, Niemcy przeciwko Radzie UE, Zb. Orz. 1994,
EU:C:1994:306

Wyrok TS z 9.11.1995 r. w sprawie C-426/93, Republika Federalna Niemiec przeciwko Radzie
Unii Europejskiej, Zb. Orz. 1995, s. 1-3723, EU:C:1995:367

Wyrok TS z 14.12.1995 r. w sprawie C-312/93, Peterbroeck, Van Campenhout & Cie SCS prze-
ciwko panstwu belgijskiemu, Zb. Orz. 1995, s. 1-4599, EU:C:1995:437

Wyrok TS z 4.07.2000 r. w sprawie C-352/98 P, Laboratoires pharmaceutiques Bergaderm SA
i Jean-Jacques Goupil przeciwko Komisji Wspolnot Europejskich, Zb. Orz. 2000, s. 1-5291,
EU:C:2000:361

Wyrok TS z 12.07.2005 r. w sprawie C-198/03 P, Komisja Wspolnot Europejskich przeciwko
CEVA Santé Animale SA i Pfizer Enterprises Sarl, Zb. Orz. 2005, s. 1-6357, EU:C:2005:445

Wyrok TS z2.05.2006 r. w sprawie C-217/04, Zjednoczone Krolestwo Wielkiej Brytanii i Irlandii
Polnocnej przeciwko Parlamentowi Europejskiemu i Radzie Unii Europejskiej, Zb. Orz.
2006, s. 1-3771, EU:C:2006:279

Wyrok TS z 13.07.2006 r. w sprawie C-21/05, Sam Mc Cauley Chemists (Blackpool) Ltd, Mark
Sadja przeciwko Pharmaceutical Society of Ireland i innym, Ireland, Zb. Orz. 2006,
s. [-6869, EU:C:2006:474

Wyrok TS z 19.09.2006 r. w sprawach potaczonych C-392/04 oraz C-422/04, Germany GmbH,
Arcor AG&Co. KG przeciwko Republice Federalnej Niemiec, Zb. Orz. 2006, s. 1-8559,
EU:C:2006:586

Kadi i Al Barakaat International Foundation przeciwko Radzie Unii Europejskiej i Komisja
Wspolnot Europejskich, Zb. Orz. 2008, s. 1-6351, EU:C:2008:461

Wyrok TS 29.03.2010 r. w sprawie C-518/07, Komisja Europejska przeciwko Republice Federal-
nej Niemiec, Zb. Orz. 2010, s. I-1885, EU:C:2010:125

Wyrok TS z 12.07.2012 r. w sprawie C-378/10, VALE Epitesi, EU:C:2012:440

Wyrok TS z 6.09.2012 r. w sprawie C-490/10, Parlament Europejski przeciwko Radzie Unii Eu-
ropejskiej, EU:C:2012:525

Opinia TS z 24.03.1995 r., nr 2/92, w sprawie Avis rendu en vertu de [’article 228 du traité CEE,
Zb. Orz. 1995, s. I-521, EU:C:1995:83

Opinia TS z 28.03.1996 r., nr 2/94, w sprawie Avis rendu en vertu de [’article 228 du traité CE,
Zb. Orz. 1996, s. 1-1759, EU:C:1996:140
Rada Europy — akty prawne

Konwencja o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci sporzadzona w Rzymie
4.11.1950 r., zmieniona nastepnie Protokotami nr 3, 5 i 8 oraz uzupetniona Protokotem
nr2 (Dz. U.z 1993 r. Nr 61, poz. 284 ze zm.)
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Wykaz aktow prawnych i orzeczen

Rekomendacja Komitetu Ministrow Rady Europy nr R (80)2 z 11.03.1980 r. dotyczaca wykony-
wania dyskrecjonalnych kompetencji wtadz administracyjnych

Rada Europy — orzecznictwo sagdowe

Wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka z 28.09.1995 r. w sprawie Procola/Luxemburg;
Nr 65411/01, sygn. 14570/89

Wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka (Wielka Izba) z22.06.2004 1. oraz 28.09.2005 r.,
Broniowski przeciwko Polsce, skarga nr 31443/96, HUDOC, LEX nr 166866

Wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka z 30.06.2005 r. w sprawie Bosphorus Hava
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Podstawowym celem niniejszej rozprawy jest zbadanie zagadnienia
odpowiedzialnosci administracji publicznej w ujeciu heurystycznym. O ile
w doktrynie prawniczej problematyka odpowiedzialnosci administracji
jako elementu tresci normy prawnej jest przedmiotem licznych i wyczer-
pujacych studiow, to odpowiedzialnos¢ w znaczeniu heurystycznym jako
»pojecie-narzedzie poznania”, usytuowane poza tekstem prawnym, kto-
re opisuje i ocenia regulacje obowigzujgcego prawa, nie doczekato sie
stosownego opracowania monograficznego. Chodzi o analize rozwigzan
prawnych nakierowanych na zagwarantowanie odpowiedzialno$ci admi-
nistracji za realizacje dobra wspdlnego w obliczu kooperacji i koordyna-
cji miedzy szerokim uktadem podmiotéw. Uktad ten obrazuje struktura
odpowiedzialnosci administracji zasadzajgca sie na prawnych relacjach:
podmiot — przedmiot — instancja (mocodawca) — trybunat — kryteria —
adresat odpowiedzialnosci. Nalezy podkresli¢, ze tak rozumiane ujecie
heurystyczne spetnia funkcje nie tyle zastgpienia, ile uzupetnienia kla-
sycznej perspektywy badawczej opartej na prawnej odpowiedzialnosci
indywidualnej.
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