
Jarosław Dobkowski

«Differentia specifica»
współczesnego prawa
administracyjnego : (prolegomena)
Studia Prawnoustrojowe nr 9, 413-422

2009



UWM

2009

S tu d ia  P raw n o u stro jo w e  9

Jarosław  Dobkowski
U n iw e rsy te t W arm iń sk o -M azu rsk i

Differentia specifica współczesnego prawa 
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P raw o  a d m in is tra c y jn e  je s t  stosunkow o  m ło d ą  d z ied z in ą  p ra w a  k ra jo w e
go. O bok p ra w a  cyw ilnego i k a rn eg o , za liczane  je s t  do tzw. podstaw ow ych  
ga łęz i p ra w a . O znacza  to , że p o siad a  w łasn y  za k re s  rzeczow y o raz  sw o istą  
m eto d ę  reg u lac ji s to su n k ó w  społecznych. P o zo sta łe  g a łęz ie  (n iepodstaw ow e) 
n ie  p o s ia d a ją  w łasne j m etody, a  s ą  w y o d ręb n ian e  ze w zg lędu  n a  konieczność 
kom pleksow ego u jęc ia  p rzez  p raw o  pew nej sfe ry  s to su n k ó w  społecznych  p rzy  
za s to so w an iu  różn y ch  sposobów  i te c h n ik  o d d z ia ły w an ia  p raw n eg o  (np. p r a 
wo pracy, p raw o  finansow e, p raw o  gospodarcze). Także b io rąc  pod uw agę 
nazw y  podm iotów  p ra w a  ad m in is tracy jn eg o , w y stęp u je  dość duże zróżnico
w an ie . P rzed e  w szy stk im  je s t  to  p raw o , k tó re  za  swój g łów ny „su b iek t” p rz y j
m u je  a d m in is tra c ję  pub liczn ą , a  zw łaszcza  p e rsp ek ty w ę  re lac ji je j o rganów  
do osób i je d n o s te k  o rg an izacy jn y ch  p ozosta jących  poza ty m i s tru k tu ra m i. 
P raw o  a d m in is tra c y jn e  n ie  odnosi się  je d n a k  zasadn iczo  do in n y ch  z jaw isk  
społecznych, n ie  p o siad a  też  m onopo lu  n a  reg u lac ję  p ra w n ą  a d m in is tra c ji 
publicznej. P o d staw y  p ra w n e  te j o s ta tn ie j w y n ik a ją  z pozosta łych  g a łęz i p r a 
w a. P raw o  a d m in is tra c y jn e  m u si w spó łg rać  z in n y m i d z ied z in am i p ra w a , je s t  
podobne do p ra w a  k a rn eg o  pod k ą te m  dóbr p ra w n ie  ch ron ionych , a  od s tro n y  
s to su n k ó w  społecznych  u z u p e łn ia  p raw o  cyw ilne, k tó re  dotyczy głów nie k w e
s tii  m ają tk o w y ch , m niej osobistych . N a k a z u je  to  p a trz e ć  całościow o n a  sy s
te m  p ra w a  krajow ego, a le  jako śc io w a id en ty fik ac ja  reg u lac ji p raw n e j w y m a
ga  d o s trzeżen ia  specyfik i d z ia ła n ia  p ra w a  ad m in is tracy jn eg o , zw łaszcza jego 
w ładczości, w yraża jące j się  w  m ożliw ości n a rz u c a n ia  p rzez  upow ażn io n e  o r
g an y  a d m in is tra c y jn e  swojej w oli in n y m  podm io tom  o raz  je j w d ro żen ia  p rzez  
zasto so w an ie  środków  p rz y m u su  państw ow ego  bez p o śred n ic tw a  sądów  po
w szechnych .

P raw o  a d m in is tra c y jn e  pow sta ło  k ilk a s e t la t  te m u , g łów nie d la  ochrony  
m ieszkańców  (poddanych) p rzed  je d n o s tro n n y m i i sw obodnym i d z ia ła n ia m i
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n a m ie s tn ik ó w  m o n arszy ch  o raz  feuda łów  (zarządców  lokalnych ) p rzez  zw ią
zan ie  ich  p ra w e m  pozy tyw nym  (p isanym ), a  później u s ta w ą . P raw o  to tw o
rzyło  u p ra w n ie n ia  i obow iązki po obu  s tro n a c h  n a  zasad z ie  sp rz ę ż e n ia  zw ro t
nego. Z czasem  pow ołano ta k ż e  spec ja lne  sądy, k tó re  m ia ły  s ta ć  n a  s tra ż y  
p raw o rząd n eg o  d z ia ła n ia  te j now ej a d m in is tra c ji; są d y  specyficzne (n azw an e  
ad m in is tracy jn y m i), k tó re  n ie  zastęp o w ały  je j w  z a ła tw ia n iu  poszczególnych 
spraw , a le  ro z p a try w a ły  sk a rg i o byw ate li n a  t le  n ie leg a ln y ch  d z ia ła ń  jej 
organów , czy to  n a ru sz a ją cy c h  p ra w a  podm iotow e, czy też  godzących w  po
rz ą d e k  praw ny.

W ynika z tego, że genezę p ra w a  ad m in is tracy jn eg o  n a leży  w iązać  z po
w s ta n ie m  now oczesnej a d m in is tra c ji, w  ty m  z w łączen iem  dość au to n o m icz 
nego z a rz ą d u  lokalnego  w  sy s tem  państw ow y. Inaczej m ów iąc, n ie  m a  z jaw i
sk a  a d m in is tra c ji pub licznej bez k a te g o rii p ra w a  (u staw y ) o raz  o b y w ate ls tw a  
-  u jm u jącego  w  sobie zarów no w cześn ie jsze  pow inności, ja k  i p rzy zn an e  
u s ta w ą  u p ra w n ie n ia  o raz  w y n ik a jące  z p ra w a  n a tu ry  pow szechne w olności 
osobiste , po lityczne , socjalne i k u ltu ro w e . D u ża  w  ty m  ro la  p ra w a  a d m in i
stracy jn eg o , k tó re  ta k ie  p ra w a  podm iotow e -  ty lko  zad ek la ro w an e  w  k o n s ty 
tu c ja c h  lu b  a k ta c h  rów n o rzęd n y ch  -  m a  g w aran to w ać  i chronić. C zyni to 
ta k ż e  p raw o cyw ilne n a  zasad z ie : ta m , gdzie zaczy n a  się tw oje p raw o , ta m  
kończy się  m oje. Z ap ew n ia  to  rów nież  p raw o  k a rn e , k tó re  poprzez k a ta lo g  
p rz e s tę p s tw  n a  osobie i w  m ien iu , n ie  zezw ala jąc  n a  n ie u p ra w n io n ą  in g e re n 
cję in n y ch  ludz i, w  ty m  p e łn iący ch  funkcję  pub liczn ą . M ocą p ra w a  a d m in i
s tracy jn eg o  u le g a ją  n a to m ia s t zaw ieszen iu  z rac ji ochrony  b ezp ieczeń stw a  
i p o rz ą d k u  publicznego , ochrony  środow iska , m o ra ln o śc i pub licznej, p raw  
i w olności in n y ch  lu d z i -  do m o m e n tu  u ch y len ia  p rzez  o rg an y  a d m in is tra c y j
ne  ustaw ow ego  z a k a z u  k o rz y s ta n ia  -  ta k ie  p ra w a , k tó re  p rz y jm u ją  od oby
w a te li zg łoszen ia , zaw iad o m ien ia , o św iadczen ia , a  n a s tę p n ie  o d n o tow ują  je  
w  ew idencjach , re je s tra c h , k sięgach ; rzad z ie j w y d a ją  pozw olenia , k tó re  m a ją  
c h a ra k te r  d y spens od ty ch  ogólnych zakazów . W arto  za te m  podkreślić , iż 
p ra w a  człow ieka n ie  ozn acza ją  sw obody czy dow olności, a lbow iem  praw o 
a d m in is tra c y jn e  z defin ic ji p rzew id u je  g ran ice  p ra w n e  k o rz y s ta n ia  z ty ch  
p raw  podm iotow ych. S tosow anie tego p ra w a  odbyw a się je d n a k  n ie  sw obodnie, 
ale pod k o n tro lą  sądów  i trybunałów , co oznacza, że n ie  pow inno być no rm  
praw nych , k tó re  s ą  rea lizow ane p rzez o rgany  ad m in is tracy jn e  a rb itra ln ie .

P raw o  a d m in is tra c y jn e  o znacza  z a te m  reg u lac ję , k tó ra  w  fo rm ie  z a k a 
zów, nakazów , u p ra w n ie ń , czy to  w y n ik a jący ch  w p ro s t z p rzep isó w  p raw a , 
czy też  decyzji s to so w an ia  ta k ic h  p rzep isó w  pod ję tych  p rzez  k o m p e ten tn e  
o rg an y  ad m in is tra c y jn e , reg u lu je  sy tu ac je  p ra w n e  obyw ate li i in n y ch  pod
m iotów  (m a te r ia ln e  p raw o  ad m in is tracy jn e ). P raw o  a d m in is tra c y jn e  in g eru je  
rów nież  w  try b  p racy  ta k ic h  o rganów  p rzy  z a ła tw ia n iu  sp ra w  in d y w id u a l
nych , s tw a rz a ją c  g w aran c je  procesow e czynnego u c z es tn ic tw a  d la  s tro n  (p ro 
c e d u ra ln e  p raw o  ad m in is tracy jn e ). T ryb p racy  o rganów  a d m in is tracy jn y ch
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w  w a ru n k a c h  po lsk ich  je s t  dość is to tn ie  sfo rm alizow any  i skodyfikow any, co 
oznacza, że o rg an y  są  z za ło żen ia  n iew o ln ik am i p rzep isó w  o p o stęp o w an iu  
ad m in is tracy jn y m .

P raw o  a d m in is tra c y jn e  to  je d n a k  ta k ż e  p raw o , k tó re  odnosi się  do fu n k 
cji a d m in is tra c ji pub licznej, je j o rg an izac ji i z a sa d  je j w ew n ętrzn eg o  d z ia ła 
n ia  (u stro jow e p raw o  ad m in is tracy jn e ). A d m in is tra c ja  p u b liczn a  je s t  bow iem  
głów nym  re a liz a to re m  tego p ra w a  i w  in te re s ie  p u b licznym  pozosta je , aby  
b y ła  n a leżycie  u rząd zo n a , co sp rzy ja  zarów no efek tyw ności, ja k  i zap ew n ie 
n iu  p raw o rząd n o ści. P o n ad to  we w spó łczesnych  p a ń s tw a c h  w ykonu je  ona  
z a d a n ia  pub liczne  w  z ak re s ie  św iad czen ia  u s łu g  k u ltu ra ln o -b y to w y ch  d la  
ludnośc i o raz  z a rz ą d za  ro zb u d o w an ą  in f r a s t r u k tu r ą  i m a ją tk ie m  pub licznym . 
W  ty ch  p łaszczy zn ach  d z ia ła  n a  p o d staw ie  ogóln iejszych  ty tu łó w  p raw n y ch , 
w sk a z u ją c y c h  n ie  n a  k o m p e ten c je , a le  n a  cele, k tó re  p o w in n a  osiągać , 
a  rzadz ie j -  og ran icza jący ch  m ożliw ości w yboru  środków  d z ia łan ia . N ie sp e ł
n ia  tu  fun k c ji ju ry sd y k cy jn e j, a le  o rg an izu jącą , tzn . e w e n tu a ln a  decyzja a d 
m in is tra c y jn a  m a  c h a ra k te r  pom ocniczy  albo zab ezp iecza  ty lko  in te re s y  
s tro n . S tą d  n ie k tó ry m  podm io tom  a d m in is tra c ji pub licznej p rzy zn a je  się t a k 
że osobowość p ra w n ą  i czasem  sam odzie lność  m a ją tk o w ą , g o sp o d arczą  i fi
n an so w ą . O znacza  to , że o rg an y  a d m in is tra c y jn e  d z ia ła ją  n ie  ty lko  n a  pod
s ta w ie  p ra w a , a le  ta k ż e  w  g ra n ic a c h  p ra w a . N ie  zak łóca  to  s ta n d a rd u  
p a ń s tw a  d em okra tycznego  i p raw o rząd n eg o , w  k tó ry m  a d m in is tra c ja  p u 
b liczn a  je s t  zw ią z a n a  p raw em , bo w ykonyw an ie  z a d a ń  p u b licznych  n ie  m oże 
odbyw ać się poza p raw em .

N a  p łaszczyźn ie  reg lam en tacy jn o -p o rząd k o w ej, ta m , gdzie dochodzi do 
in g eren c ji w  p ra w a  człow ieka lu b  sfery  p rzy zn an y ch  u p rzed n io  u p ra w n ie ń , 
o rg an y  a d m in is tra c y jn e  w in n y  p o siad ać  szczegółow e u p o w ażn ien ia  u s ta w o 
we, w sk azu jące  n a  s ta n  fak ty czn y  (h ipotezę), w  k tó ry m  m ogą podjąć k o n k re t
n ą  czynność, z ak re s , fo rm ę i c h a ra k te r  p ra w n y  tego d z ia łan ia . O dbyw a się to 
głów nie p rzez  w y d aw an ie  ro zm a ity ch  ak tó w  p raw n y ch  g e n e ra ln y c h  (ak tów  
no rm aty w n y ch ) o raz  in d y w id u a ln y ch  (ak tó w  ad m in is tracy jn y ch ), co oznacza, 
że o rg an y  a d m in is tra c y jn e  s ta n o w ią  i/lub  s to su ją  p rzep isy  p raw a.

W  n ie k tó ry c h  sy tu a c ja c h  p raw o  a d m in is tra c y jn e  n ie  w iąże bezw zględnie, 
a le  po zo staw ia  sam y m  o rg an o m  w ładzę  d y sk rec jo n a ln ą  co do oceny dowodów 
w  d o ta rc iu  do p raw d y  m a te r ia ln e j lu b  też  w  in te rp re ta c ji  p rzep isó w  p ra w a , 
a  w reszcie  n a w e t co do sam ej p o trzeb y  o k re ś le n ia  s k u tk u  p raw nego . To 
o s ta tn ie  u p ra w n ie n ie  o rganów  a d m in is tra c y jn y c h  n azy w an e  je s t  u z n a n ie m  
ad m in is tracy jn y m . N a  p łaszczyźn ie  zaś d z ia ła ln o śc i o rg an iza to rsk ie j -  tam , 
gdzie a d m in is tra c ja  w yko rzy stu je  u p ra w n ie n ia , k tó re  ta k  sam o p rz y s łu g u ją  
obyw ate lom  czy ich  o rgan izac jom  społecznym , b ąd ź  osobom  p ra w a  cyw ilnego 
-  p rzep isy  up o w ażn ia jące  j ą  do d z ia ła n ia  s ą  ogólniejsze. Tu a d m in is tra c ja  
ak ty w izu je  się  n ie  ty lko  p rzez  o rg an y  ad m in is tra c y jn e , a le  ta k ż e  p rzez  po
szczególnych funkcjonariu szy , a  p ra w a  zasadn iczo  się  n ie  s to su je , raczej ty l
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ko tw orzy  i p rz e s trz e g a . A d m in is tra c ja  m a  p rzy  ty m  w ykazyw ać in ic ja tyw ę 
w łasn ą , bo je j ro la  n ie  o g ran icza  się do w y d aw an ia  ak tó w  p raw n y ch , lecz 
chodzi tu  p rzed e  w szy stk im  o o s iąg an ie  re a ln y c h  celów społecznych  o raz  
za sp o k a jan ie  zbiorow ych p o trzeb  ludności. W  tej p łaszczyźn ie  sp raw y  in d y w i
d u a ln e  w y s tę p u ją  rzad k o , b a rd z ie j liczy się  d z ia łan ie  ogólne i całościow e. 
S tą d  za k re s  zw iązan ia  a d m in is tra c ji p ra w e m  je s t  in n y  o raz  o d m ien n a  je s t  
sa m a  tec h n ic z n a  s tro n a  p rzep isó w  p ra w a  ad m in is tracy jn eg o . P raw o  s tw a rz a  
tu  raczej ra m y  do ro zw ijan ia  tw órczej d z ia ła lnośc i, an iże li da je  do rę k i k o n 
k re tn e  in s tru m e n ty  p raw n e .

W  tej sferze, a le  ta k ż e  i p rzy  rea lizac ji in n y ch  z a d a ń  p u b licznych  a d m in i
s tra c ja  m a  k ie ro w ać  się d ob rem  w spólnym , k tó re  w  p rz e p isa c h  p ra w a  a d m i
n is tracy jn eg o  p rzy jm u je  p o stać  in te re s u  publicznego . Ściśle ro z u m ia n a  a d m i
n is tra c ja  p u b liczn a  m a  je d n a k  og ran iczone m ożliw ości id en ty fik ac ji p o trzeb  
i korzyści sk łada jących  się n a  w ystępu jące  w  d an y m  m iejscu  i czasie w ym ogi 
in te re su  publicznego (jedynie w  ra m a c h  u z n a n ia  ad m in istracy jnego  i in te rp re 
tac ji p rzep isów  praw a). Czyni to, aczkolw iek n ie  w yczerpująco, u staw odaw ca.

N aw e t z e tym ologii te rm in u  a d  m in is tra re  w y n ik a , że a d m in is tra c ja  m a 
rea lizo w ać  cele u s ta la n e  poza je j s t ru k tu ra m i. S tą d  też  w  dzisie jszej a d m in i
s tra c ji pub licznej w y stęp u je  n ie  ty lko  k o m p o n en t b iu ro k ra ty c z n y  (u rz ę d n i
czy), a le  a k ty w n a  pozosta je  w a rs tw a  p o lity czn a  -  o rg an y  i c ia ła  p rz e d s ta w i
c ie lsk ie  (d em okra tyczne). M isja  w spółczesnej a d m in is tra c ji n ie  po lega  ty lko  
n a  rea lizac ji z a d a ń  p u b licznych  (m .in . p rzez  im p lem en tac ję  u s taw ), a le  w y
p e łn ia  się ta k ż e  w  p ro cesach  w sp o m ag an ia  egzek u ty w y  po litycznej, czy w ę
ziej -  p ro g ram o w an ia  d z ia ła ń  w  poszczególnych d z ied z in ach  ad m in is trac ji.

K lasyczn ie  ro z u m ia n a  a d m in is tra c ja  b y ła  jed y n ie  s łu g ą  p ra w a , a  sp raw o 
w an ie  w ładzy  odbyw ało się p rzed e  w szy stk im  w  p a r la m e n ta c h , k tó re  p o sia 
d a ły  moc s ta n o w ie n ia  p ra w a  pow szechnego. W  XX w. n a s tą p iło  w yraźne 
o g ran iczen ie  ich  roli, sp row adzono  je  do p e łn ie n ia  fun k c ji p raw otw órczych , 
głów nie z in ic ja ty w y  rz ą d u  o raz  k o n tro ln y ch  w zg lędem  niego. F ak ty czn e  
rz ąd zen ie  zna laz ło  się  bow iem  w  g es tii gab inetów , k tó re  w yposażone w  zap le 
cze m ery to ry czn e  (a d m in is tracy jn e ) u ru c h a m ia ły  odpow iednie  p rocesy  decy
zyjne. R ozw inęły  się też  specyficzne in s tru m e n ty  po lity k i rz ą d u  w  postac i 
p ra w o tw ó rs tw a  delegow anego czy n a w e t p ra w a  do w y d aw an ia  dekretów . 
Poza  ty m  g ab in e to m  zaczęła  z b ieg iem  czasu  podlegać n a  za sad z ie  w yłączno
ści sp o ra  część a d m in is tra c ji państw o w ej, wobec k tó re j zy sk a ły  u p ra w n ie n ia  
k ierow nicze  i nadzo rcze, w  p o stac i środków  p raw n y ch , służbow ych, p e rso n a l
nych  i budżetow ych .

S ta ło  się to  p rzy czy n ą  rozw oju  źródeł p ra w a  i k ie ro w n ic tw a  w e w n ę trz n e 
go. W ysta rczającym  ty tu łe m  do w y d aw an ia  ta k ic h  ak tó w  je s t  w yższe m iejsce 
w  h ie ra rc h ii o rganów  a d m in is tra c ji rządow ej. Z pow yższych p rzyczyn  w y k la 
ro w a ła  się ta k ż e  z a sa d a  p rz y p isa n ia  odpow iedzialności za  d z ia ła n ia  te j a d m i
n is tra c ji  zarów no gab in e to w i -  kom pleksow ej, ja k  i szefow i rz ą d u  -  za  pia-
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stu n ó w  o rganów  a d m in is tra c ji rządow ej i pozosta ły  p e rso n e l, czy m in is tro m  
sto jącym  n a  czele re so rtó w  -  za  k reo w an ie  i re a lizac ję  po lity k i rz ą d u  w  ty ch  
dziedzinach .

Is tn ie ją c y  jeszcze  gdzien iegdzie  w  połow ie XIX w. z a rz ą d  lo k a ln y  zosta ł 
w łączony w  sy s tem  państw ow y. N ie s tan o w ił on  je d n a k  dom eny  a d m in is tra c ji 
państw ow ej. O bok niej funkcjonow ał bow iem  sam o rząd  te ry to ria ln y , w  r a 
m ach  k tó rego  w y k reo w an e  p rzy  u d z ia le  społeczności m iejscow ej o rg an y  z a 
rząd za jące  (w ybór in  p len o  lu b  ty lko  op in ia-zgoda p rzy  n o m in ac jach  rz ą d o 
w y ch ) z a ła tw ia ły  lo k a ln e  s p ra w y  a d m in is t r a c y jn e .  Z b ie g ie m  c z a s u  
zg ro m ad zen ia  m ieszkańców  zo sta ły  p rzek sz ta łco n e  w  o b ie ra ln e  rady , k tó re  
zaczęły  k ie ro w ać  p ra c ą  o rganów  zarząd za jący ch , a  te  o s ta tn ie  s ta ły  się ró w 
nież  ich  w łasn y m i a p a ra ta m i w ykonaw czym i, k tó re  obok sp ra w  m iejscow ych 
zaczęły  rea lizo w ać  rów nież  z a d a n ia  p ań stw o w e w yn ika jące  z ustaw .

O ile w  sferze sp ra w  w łasn y ch  decydu jący  głos p o s ia d a ła  ra d a , o ty le  
w  sferze  z a d a ń  zleconych k o m p eten c ja  b y ła  p rzy p isy w an a  z za sad y  do o rg a 
nów  zarządzająco-w ykonaw czych . O znaczało  to , że z a d a n ia  zlecone n ie  były 
w ykonyw ane w  im ie n iu  i n a  rzecz m ieszkańców , ale  sk u tk i ich  w y k o nyw an ia  
o b c iąża ły  p a ń s tw o  ja k o  ta k ie . D otyczyło  to  g łów nie  z a ła tw ia n ia  sp ra w  
w  drodze ak tó w  in d y w id u a ln y ch  czy s to so w an ia  p rz y m u su  państw ow ego. 
S am o rząd  te ry to r ia ln y  m ia ł być w  swej n a tu ra ln e j  istocie  odpow iedzia lny  za 
n iew ładcze  zasp o k a jan ie  zbiorow ych p o trzeb  m ieszkańców , św iadczyć ro z m a 
ite  u s łu g i k o m u n a ln e  (m a te r ia ln e  -  p rz e d s ię b io rs tw a  i n ie m a te r ia ln e  -  z a 
k łady ) czy u d o s tę p n ia ć  do b ra  ogólnego u ż y tk u  lu b  u rz ą d z e n ia  użyteczności 
pub licznej, p o k ry w ając  sw oje w y d a tk i ze środków  fin an so w y ch  pochodzących 
od społeczności, n a  rzecz k tó re j działał.

S am o rząd  te ry to r ia ln y  n ie  by ł je d n a k  p ro s ty m  k o n ty n u a to re m  w cześn ie j
szego z a rz ą d u  lokalnego. N ie  d z ia ła ł w  sposób od ręb n y  od p a ń s tw a , ale 
w  ra m a c h  p a ń s tw a . Z ak re s  pow ierzonej odpow iedzialności za  sp raw y  m ie j
scowe p red es ty n o w a ł go do d z ia ła ń , k tó re  m ia ły  p rzynosić  re a ln e  korzyści d la  
m ieszkańców , p rzez  co zw iązan ie  p ra w e m  było lu źn ie jsze . M iał to  je d n a k  
czynić w  o p a rc iu  o u staw y , z dbało śc ią  o ich  p rz e s trz e g an ie . N ie b y ła  to 
sw oboda podobna do w olności, k tó rą  p o s ia d a ją  obyw ate le , a le  b y ła  to  sam o 
dzielność o zn aczająca  b ra k  fo rm alne j podległości o rg an o m  a d m in is tra c ji r z ą 
dowej. R ola o rganów  p ań stw o w y ch  w  fu n k c jo n o w an iu  sa m o rz ą d u  b y ła  je d 
n a k  d u ża  i sp ro w a d z a ła  się  do p e łn ie n ia  ro li s tr a ż n ik a  p raw o rząd n o ści. 
W  ty m  ce lu  o rg an y  a d m in is tra c ji rządow ej u zy sk a ły  u p ra w ie n ia  k a sa to ry jn e  
w zględem  u ch w ał o b ie ra ln y ch  ra d  o raz  in n e  ś ro d k i k o rygu jące  i w sp o m ag a ją 
ce d z ia ła n ia  o rganów  sam orządow ych . Z p rzyczyn  n a tu ra ln y c h  szerszy  z a 
k re s  n a d z o ru  państw ow ego  dotyczył w y k o n y w an ia  z a d a ń  zleconych, bo cho
dziło n ie  ty lko  o legalność, a le  i n a le ż y tą  s ta ran n o ść .

O dpow iedzią  n a  p rocesy  n ac jo n a lizacy jn e  m niejszości narodow ych , e t 
n icznych , w yznan iow ych , a  ta k ż e  dysproporcje  w  rozw oju  te ry to rió w  pod
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k ą te m  dem ograficznym , k u ltu ro w y m  i gospodarczym  b y ła  rozbudow a w ładz 
sam orządow ych . O bok sa m o rz ą d u  lokalnego  zaczęto  pod w pływ em  ten d en c ji 
reg io n a lis ty czn y ch  i federacy jnych  pow oływ ać jego w yższe poziomy. R ozbudo
w a s t r u k tu r a ln a  sz ła  w  n ie k tó ry c h  w  p a ń s tw a c h  ze zw ięk szen iem  u podm io 
to w ien ia  w spó lno t te ry to r ia ln y c h , k tó re  -  obok do tychczasow ych u p ra w n ie ń  
do w y k o n y w an ia  a d m in is tra c ji (d ecen tra lizac ja ) -  u zy sk iw a ły  p raw o do s t a 
no w ien ia  p rzep isó w  ra n g i u s ta w y  (au to n o m ia). O bok p a ń s tw  je d n o lity ch , t a 
k ich  ja k  F ra n c ja , funkcjonow ały  p a ń s tw a  zw iązkow e, np . Niem cy. J e s t  to 
w ażne , gdyż obok o rganów  w ładzy  w ykonaw czej i a d m in is tra c ji państw ow ej 
n a  szczeb lu  c e n tra ln y m  (a d m in is tra c ja  fe d e ra ln a ) is tn ie ją  w  ta k im  p a ń s tw ie  
reg iony  (k ra je ) s tan o w iące  w łasn e  p rzep isy  p ra w a  ad m in is tracy jn eg o  oraz 
m ające  o d ręb n e  a p a ra ty  a d m in is tra c y jn e  i często  ta k ż e  sądow e.

D alsze  p rocesy  g lobalizacji i eu ro p e izacji spow odow ały, że p raw o  a d m in i
s tra c y jn e  w ychodzi coraz częściej z ra m  p o rz ą d k u  państw ow ego . Z jed n e j 
s tro n y  je s t  z au w a ż a ln y  w pływ  różnego ro d z a ju  o rg an izac ji, k tó ry ch  o rg an y  
b ąd ź  to w ykonu jąc  u p ra w n ie n ia  pow ierzone im  p rzez  p a ń s tw a  do w spólnej 
rea lizac ji, b ąd ź  też  zac ieśn ia jąc  w spó łp racę  m ięd zy n aro d o w ą, tw o rz ą  s ta n 
d a rd y  i za sad y  z a s tęp u jące  czasem  ź ró d ła  p ra w a  krajow ego. O znacza  to , że 
p raw o a d m in is tra c y jn e  pod lega  p rocesom  in te rn ac jo n a lizac ji, choć a d m in i
s tra c je  poszczególnych p a ń s tw  dalej d z ia ła ją  n a  p o d staw ie  u staw , a le  w  coraz 
w iększym  zak resie  s ą  angażow ane  w  rea lizację  ponadpaństw ow ych  i w spólno
tow ych regu lac ji p raw nych . W  konsekw encji w  sy stem ie  źródeł p ra w a  a d m in i
stracy jnego , op iera jącym  się dotychczas n a  h ie ra rc h ii k rajow ych ak tów  n o rm a 
tyw nych, u ja w n ia ją  się zew n ętrzn e  sk ład n ik i jakościow e, rodzące oczekiw ania  
lu b  n a w e t pow inności w zględem  k ra jo w y ch  a d m in is tra c ji publicznych .

O rg an y  a d m in is tra c y jn e  kooperu jących  p a ń s tw  tw o rz ą  coraz częściej od
rę b n y  i spó jny  p o n ad n aro d o w y  u k ła d  -  m oże jeszcze  n ie  o rganizacyjny , ale 
z pew n o śc ią  funkcjonalny . U k ła d  ta k i  m a  najczęściej s t ru k tu rę  sieciow ą, b ę 
d ącą  zap rzeczen iem  h ie ra rc h ii  pań stw o w ej, a k c e n tu ją c ą  sam odzie lność  o rg a 
nów  k ra jo w y ch  -  jed y n ie  z w iodącą  ro lą  o rg a n u  ponadnarodow ego . P o jaw ia  
się zw łaszcza w  U n ii E u ro p e jsk ie j pojęcie w spólnej p rz e s trz e n i a d m in is t r a 
cyjnej, tw orzonej zarów no p rzez  in s ty tu c je  i agencje  U n ii, w  szczególności 
K om isję E u ro p e jsk ą , ja k  i te  k ra jo w e o rg an y  a d m in is tra c y jn e , k tó re  bezpo
średn io  s to su ją  p raw o w spólnotow e.

N ie w szy stk ie  je d n a k  zobow iązan ia  m iędzynarodow e zac iąg n ię te  w  r a 
m ach  u c z e s tn ic tw a  P o lsk i w  o rgan izac jach  eu rope jsk ich  p rz e k ła d a ją  się n a  
publiczne p ra w a  podm iotow e. M im o że w  w iększości w spółczesnych p ań s tw  
przy jm uje się zasad ę  przychylności wobec p ra w a  m iędzynarodow ego, to bezpo
śred n ie  u p ra w n ie n ia  d la  obyw ateli po lsk ich  m ogą rodzić ty lko n iek tó re  t r a k ta 
ty, konw encje, karty , p a k ty  -  ra ty fik o w an e  um ow y m iędzynarodow e. P ozostałe  
źródła  p ra w a  m iędzynarodow ego (m .in. ogólne zasad y  p ra w a  u z n an e  przez 
n a ro d y  św ia ta , zw yczaje m iędzynarodow e, uch w ały  o rg an izac ji i k on ferencji
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m iędzynarodow ych , o rzecznictw o sądów  i try b u n a łó w  m iędzynarodow ych) 
w iążą  p ań s tw o  ty lko  w  s to su n k a c h  zew n ętrzn y ch . D la  swej im p lem en tac ji 
w y m ag a ją  now elizacji p o rz ą d k u  k rajow ego czy zm ian y  p ra k ty k i o rganów  
p ań stw o w y ch  -  od m ien n ie  n iż ra ty f ik o w a n a  u m ow a m ięd zy n aro d o w a, k tó ra  
z ch w ilą  je j p ro m u lg ac ji w  k ra jow ym  d z ie n n ik u  p u b lik acy jn y m  s tan o w i część 
źródeł p ra w a  obow iązującego w  p ań stw ie . W zm acn ia  to  w spółcześnie obow ią
zu jąca  za sa d a  bezpośredniego  sk u tk u  um ow y m iędzynarodow ej, co oznacza, że 
obow iązyw anie ta k ie j um ow y m iędzynarodow ej w e w n ą trz  p a ń s tw a  n ie  m oże 
być u za leżn io n e  od w y d an ia  odrębnej u s ta w y  w prow adzającej j ą  w  życie.

Z p e rsp ek ty w y  a d m in is tra c ji pub licznej danego  p a ń s tw a  po jaw ia  się  p ro 
b lem  sto so w an ia  ta k ie j um ow y w  p rak ty ce . D la  re a liz a c ji z a d a ń  pub licznych  
w y m ag an a  je s t  p o d s ta w a  p ra w n a  w y n ik a jąca  z ustaw y . W  sy tu ac ji, k iedy  
z a u w a ż a ln a  je s t  l i te ra ln a  ko liz ja  m iędzy  ty m i p rzep isam i, to  p rzez  k o n s ty tu 
cy jn ą  w łaściw ość T ry b u n a łu  K onsty tucy jnego  do o rz e k a n ia  o sprzeczności 
m iędzy  różnego  ro d z a ju  a k ta m i n o rm a ty w n y m i, o rg an y  a d m in is tra c y jn e  są  
w  zasad z ie  uw oln ione  od fo rm u ło w an ia  ocen pod a d re se m  obow iązującego 
p ra w a  -  z p ra w e m  się przecież  n ie  d y sk u tu je . N ie c h a ra k te ry z u ją  się  one 
n iezaw isło śc ią  sęd z iow ską  i m .in . n ie  m ogą w ystępow ać z p y ta n ia m i prejudy- 
c ja lnym i do T ry b u n a łu  K onstytucyjnego, p rzez co pod legają  zarów no ak tom  
o ran d ze  u s taw y  (głów nie K on sty tu c ja  RP, u s ta w y  zw ykłe, ra ty fikow ane  um o
wy m iędzynarodow e), ja k  i p rzepisom  podustaw ow ym  (głównie rozporządzenia, 
ak ty  p raw a  miejscowego), czy n aw et ak tom  kierow nictw a w ew nętrznego  (głów
n ie  uchw ały, zarząd zen ia , s ta tu ty , regulam iny , in strukc je ). W  m n ie jszy m  s to p 
n iu  d e te rm in u je  d z ia ła ln o ść  o rganów  a d m in is tra c y jn y c h  orzecznictw o sąd o 
we, k tó re  w iąże  co do za sa d y  w  k o n k re tn e j sp raw ie . P odobnie  p iśm ienn ic tw o , 
k tó re  m o żn a  u zn ać  za  w sk a z a n ia  wiedzy. O rg an y  a d m in is tra c y jn e  k ręp o w an e  
m ogą być ta k ż e  p la n a m i, p ro g ra m a m i, w ytycznym i, u zg o d n ien iam i, koo rd y 
n a ta m i czy po lecen iam i, z k tó ry ch  w y n ik a ją  n o rm y  p o stęp o w an ia  o c h a ra k te 
rze  b a rd z ie j in d y w id u a ln y m  i k o n k re tn y m , p rzez  co je s t  to  b a rd z ie j sfe ra  
s to so w an ia  p ra w a  n iż  jego stan o w ien ia .

Z w łaszcza te  o s ta tn ie  p o d staw y  w iążą  n ie  ty lko  o rg an y  ad m in is tra c y jn e , 
a le  i u rzędn ików . W szyscy oni ra z e m  s ta n o w ią  służbę  pub liczn ą , k tó ra  dzieli 
się n a  spo łeczną  i zaw odow ą. S po łeczną  s łużbę  p u b liczn ą  s ta n o w ią  p rzede  
w szy stk im  w y b ie ra ln i p rzed staw ic ie le  do o rganów  ad m in is tra c y jn y c h  i tzw. 
u rzęd n icy  honorow i -  bez w y n ag ro d zen ia . Z aw odow ą służbę  p u b liczn ą  tw o 
rz ą  n a to m ia s t: 1) osoby no m in o w an e  (pow oływ ane lu b  -  rzadz ie j -  m ian o w a
ne) do p e łn ie n ia  fun k c ji o rganów  ad m in is tracy jn y ch ; 2) osoby m ian o w an e  n a  
u rzędn ików ; 3) osoby z a tru d n io n e  n a  p o d staw ie  um ow y o p racę; 4) w y ją tk o 
wo, osoby w ykonu jące  n ie k tó re  czynności u rzędow e zlecone im  n a  p o d staw ie  
um ow y cyw ilnopraw nej.

O dró żn ien ie  o rganów  a d m in is tra c y jn y c h  od u rzęd n ik ó w  je s t  o ty le  is to t
ne, że ci o s ta tn i w  za sad z ie  n ie  p o s ia d a ją  u p ra w n ie ń  w łasnych . W szystko , co
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czynią , je s t  u za leżn io n e  od p o d z ia łu  u staw o w y ch  u p ra w n ie ń  o rg a n u  a d m in i
stracy jn eg o , bo jego cechą  k o n s ty tu ty w n ą  je s t  p o s iad an ie  w łasnego  p raw nego  
z a k re su  d z ia ła n ia . Inaczej m ów iąc, w ykonyw an ie  z a d a ń  pub licznych , zw łasz
cza tych , k tó re  po leg a ją  n a  w y d aw an iu  ak tó w  p raw n y ch , odbyw a się  p rzez 
o rg an y  a d m in is tra c y jn e , n a  k tó ry ch  sk o n cen tro w an e  zo sta ły  kom petencje . 
R o lą  u rzęd n ik ó w  je s t  z ap ew n ien ie  obsług i re fe re n d a rsk ie j i k an ce la ry jn e j lub  
d z ia łan ie  w  za s tę p s tw ie  o rg a n u  -  z jego w yraźnego  u p o w ażn ien ia . S tą d  też 
najczęściej o rg an em  a d m in is tra c y jn y m  je s t  k ie ro w n ik  je d n o s tk i o rg an izacy j
nej (u rz ę d u  ad m in is tracy jn eg o ).

N iem niej je d n a k  z d a rz a  się , że do pew nych  p rzew id z ian y ch  u s ta w ą  w y
b ra n y c h  s ta n o w isk  p racy  lu b  c ia ł k o leg ia lnych  fu n kc jonu jących  w  jed n o stce  
o rgan izacy jnej z o s ta ją  p rz y p isa n e  u p ra w n ie n ia  u staw ow e. B ęd ą  to  rów nież 
sam odzie lne  m o n o k ra ty czn e  lu b  k o leg ia ln e  o rg an y  a d m in is tra c y jn e  o w ła 
snych , sam o is tn y ch  k o m p eten c jach . O czyw iście ta k i  o rg a n  od s tro n y  służbo
w ej p o zo sta je  d a le j p o d leg ły  k ie ro w n ik o w i je d n o s tk i  o rg a n iz a c y jn e j, a le  
w  sp ra w a c h  w y d aw an ia  ak tó w  p raw n y ch  (np. decyzji ad m in is tracy jn y ch ) są  
to dw a od rębne, ró w n o rzęd n e  i często w sp ó łdz ia ła jące  o rg an y  a d m in is tra c y j
ne. N ie  p o s ia d a ją  je d n a k  tak ieg o  c h a ra k te ru  różnego ro d z a ju  o rg an y  w e
w n ę trz n e  i doradcze  (kom isje  czy pełnom ocnicy  pow oływ ani p rzez  k ie ro w n i
ka), k tó ry ch  w łaściw ość je s t  p ochodną  re p a r ty c ji zad ań . O bok form y u s ta w y  
p o d s ta w ą  k o m p eten c ji m oże być je d y n ie  po ro zu m ien ie  a d m in is tra c y jn e  z a 
w ie ran e  p rzez  co n a jm n ie j dw a n ieza leżn e  o rg an y  ad m in is tra c y jn e , a  do ty 
czące w spólnego w y k o n y w an ia  lu b  p o d zlecan ia  zad ań . W yjątk iem  od za sad y  
n iep rzen o sza ln o śc i (ochrony) k o m p eten c ji je s t  ta k ż e  je j dew olucja  i e w e n tu a l
n a  delegacja, w sk u te k  w y łączen ia  o rg a n u  ad m in is tracy jn eg o  ze w zg lędu  n a  
p o trzeb ę  zach o w an ia  n e u tra ln e g o  s to su n k u  do sp ra w  i osób.

Ź ród łem  u p ra w n ie ń , a le  ju ż  pochodnych, m oże być ta k ż e  pełnom ocnictw o 
ad m in is tra c y jn e , s t a tu t  lu b  re g u la m in  o rganizacy jny , z ty m  zas trzeżen iem , 
że z m ia n a  n a  s ta n o w isk u  o rg a n u  n ie  m a  w pływ u n a  m oc o bow iązu jącą  doko
n a n y c h  ju ż  czynności (z a sa d a  ciągłości o rg a n u  ad m in is tracy jn eg o ). U p ra w 
n ie n ia  n ie  s ą  bow iem  p rz y p isa n e  do osoby im ien n ie  oznaczonej lu b  g ru p y  
osób, a le  a b s tra k c y jn ie  i bezosobow o u ję tego  w  p rz e p isa c h  p ra w a  o rg a n u  
ad m in is tracy jn eg o , czyli pew nej k o n s tru k c ji p raw n ej.

P rzez  o rg an y  a d m in is tra c y jn e  n a leży  ta k ż e  rozum ieć  o rg an y  osoby p r a 
w a publicznego . T ak ą  osobą je s t  p ań s tw o  i o d ręb n e  od p a ń s tw a  sam odzie lne  
podm io ty  (dz ia ła jące  w  im ie n iu  w łasn y m  i n a  w ła sn ą  rzecz) pow ołane u s ta w ą  
do w y k o n y w an ia  z a d a ń  pub licznych , ja k  np. je d n o s tk i sa m o rz ą d u  te ry to r ia l
nego, sa m o rz ą d y  sp ec ja ln e  pow oływ ane d la  w o lnych  zaw odów  lu b  g ru p  
p rzedsięb io rców  albo m nie jszości narodow ych  i e tn iczn y ch , z ak ład y  a d m in i
s tracy jn e , p rz e d s ię b io rs tw a  pub liczne , fu n d ac je  p ra w a  publicznego , agencje  
pań stw o w e, p ań stw o w e fu n d u sze  celow e, n ie k tó re  in n e  p ań stw o w e osoby 
p ra w n e  i p a ń s tw o w e  je d n o s tk i  o rg an izacy jn e  pod leg łe  lu b  n ad zo ro w an e



„Differentia specifica” współczesnego prawa administracyjnego 421

przez  P re z e sa  R ad y  M in is tró w  lu b  w łaściw ego m in is tra . U staw ow y  zak res  
d z ia ła n ia  p rz y p isa n y  je s t  do tak ie j osoby, a  n ie  o rganów  j ą  rep rezen tu jący ch , 
gdyż ty ch  je s t  co na jm n ie j k ilk a , czasem  n a w e t o zm iennej obsadzie  p e rso n a l
nej, np . sk ład y  o rzek a jące  sam orządow ego  k o leg ium  odwoław czego.

U sta w a  ustro jo w a w prow adza zazw yczaj tak że  specja lne  regu ły  kolizyjne, 
k tó re  fo rm u łu ją  zasady  p ie rw szeń stw a  w  rea lizacji z a d a ń  pom iędzy osobam i 
p ra w a  publicznego oraz pom iędzy poszczególnym i o rg an am i k o n k re tn e j osoby. 
Techniki leg islacy jne m ogą być różne: od zam k n ię ty ch  kata logów  sp raw  (tzw. 
en u m erac ja  pozytyw na) do k lau zu l g en era ln y ch  i w yliczeń przykładow ych.

W ykonyw anie w iększości z a d a ń  p u b licznych  w y m ag a  ak tyw nośc i o rg a 
nów  ad m in is tracy jn y ch . N iek tó ry ch  je d n a k  a d m in is tra c ja  p u b liczn a  n ie  w y
ko n u je  za  pom ocą o rganów  a d m in is tra c y jn y c h , lecz fu n k c jo n ariu szy . N ie 
d z ia ła ją  oni w ted y  w  za s tę p s tw ie  o rganów  ad m in is tracy jn y ch , a le  w  im ien iu  
w łasn y m , a lbow iem  to  w yłączn ie  im  u s ta w a  po w ierza  poszczególne u p ra w 
n ien ia . G łów na fu n k c ja  k ie ro w n ik a  u rz ę d u  p rze jaw ia  się w ted y  w  o rgan izacji 
p racy  podległego zespo łu  sam o d zie ln y ch  fu n k c jo n a riu szy  -  od s tro n y  m e ry to 
ry czn e j j e s t  on  „p ie rw szy m  w śró d  ró w n y ch ”. Z azw yczaj je d n a k  u s ta w y  
w zm acn ia ją  jego  pozycję p ra w n ą , pow ierza jąc  m u  dodatkow e u p ra w n ie n ia , 
p rzez  co je s t  n ie  ty lko  fu n k c jo n a riu szem  i k ie ro w n ik iem , a le  rów nież  o d ręb 
n y m  o rg an em  a d m in is tra c y jn y m  o szczególnych  u p o w ażn ien iach . N a  tak ie j 
z a sad z ie  funkc jonu je  Po lic ja  i in n e  służby  m u n d u ro w e  o raz  in sp ek c je  sp ec ja l
ne. T ak i m odel fu n k c jo n o w an ia  p rz y jm u ją  ta k ż e  n ie k tó re  zak ład y  a d m in i
stracy jn e .

W  o d e rw a n iu  od pojęcia  o rg a n u  ad m in is tracy jn eg o  odbyw a się funkc jo 
now an ie  a d m in is tra c ji publicznej n a  p o d staw ie  in n y ch  ga łęz i p raw a . W  z a 
k re s ie  p ra w a  p ra c y  z a k ła d e m  p ra c y  je s t  sa m a  je d n o s tk a  o rg a n iz a c y jn a  
(u rząd ), a  funkcje  p racodaw cy  n iekon ieczn ie  w ykonu je jej k ie row nik . Podob
n ie  n a  g ru n c ie  p ra w a  cyw ilnego  u s ta w o w e  u p o w a ż n ie n ia  do s k ła d a n ia  
ośw iadczeń  w oli w  im ie n iu  sk a rb u  p a ń s tw a , je d n o s te k  sa m o rz ą d u  te ry to r ia l
nego, p ań stw o w y ch  i k o m u n a ln y ch  osób p raw n y ch  p o s ia d a ją  rów nież  osoby 
n iep e łn iące  funkcji o rg an ó w  ad m in is tracy jn y ch . P o stęp o w an ie  w  sp raw ach  
k a rn y c h  sk arb o w y ch  p ro w ad zi u rz ą d  skarbow y, a  n ie  jego n acze ln ik . Podob
n ie  w y g ląd a  po stęp o w an ie  k a rn e  lu b  w  sp ra w a c h  o w ykroczen ia . P odm io tem  
g o sp o d ark i budżetow ej je s t  n a to m ia s t je d n o s tk a  o rg an izacy jn a  lu b  n aw e t 
sy s tem  ta k ic h  jed n o stek .

W szystkie te  u w aru n k o w an ia  zm uszają  do dyskusji n a  te m a t k ry teriów  
delim itacji p raw a  adm inistracy jnego , jego s ta tu s u  norm atyw nego i m etodolo
gicznego. Jego  ro la  bow iem  sta le  w zrasta . N ie bez przyczyny w spółczesne p a ń 
stwo nazyw anej je s t  w  lite ra tu rz e  p rzedm io tu  p ań stw em  adm in istracy jnym 1.

1 F. Schuppert, Administracja i prawo administracyjne w kooperatywnym państwie admi
nistracyjnym, [w:] Prawo publiczne na przełomie, Poznań 2001, s. 139 i nast.
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Summary

T he a rtic le  o u tlin e s  th e  specifics o f to d ay ’s a d m in is tra tiv e  law  -  its  
o rig in s , scope, c h a ra c te r is tic s  a n d  re g u la to ry  m eth o d s, in  re la tio n  to  public  
a d m in is tra tio n , as  w ell as d ev e lo p m en t ten d en c ie s  -  esp ec ia lly  th o se  lin k ed  
w ith  g lo b a liza tio n  a n d  E u ro p e a n iz a tio n  processes.


