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WPROWADZENIE

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

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

Analizujac tytulowa problematyke, mozna dojs¢ do przekonania,
ze niezaleznie od tego, czy uznawac bedziemy, ze we wspolczesnej
nauce prawa administracyjnego podzial na sfery administracji pub-
licznej jest nieuzasadniony, czy tez, iz podzial ten jest jak najbardziej



Wprowadzenie 17

wlasciwy z perspektywy demokratycznego panstwa prawnego, to nie
ulega watpliwosci, Ze powyzszy obszar badawczy wymaga refleksji
doktrynalnej w kontekscie zmieniajacego si¢ prawa administracyj-
nego. Nie pozostaje bez wplywu na nauke prawa administracyjnego.

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

Piotr Dobosz, Aleksandra Puczko
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MONOKRATYCZNE A DUALISTYCZNE,
STATYCZNE A DYNAMICZNE UJECIE SFER
ADMINISTRACJI PUBLICZNE)J



Jan Zimmermann

AKSJOMAT CZY ANACHRONIZM

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

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

Ponizsze uwagi beda nieco odbiega¢ od standardu i zwyczaju redago-
wania wypowiedzi majacych za zadanie wprowadzenie do wybranego
tematu. Tak dotad - i stusznie - traktowaliémy wypowiedzi umiesz-
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czane na poczatku kazdego z tomoéw poswieconych Krakowsko-
-Wroctawskim Spotkaniom Naukowym Administratywistow. Temat
obecnej konferencji zacheca jednak do pewnych ogélnych i wstepnych
rozwazan metodologicznych.

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

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

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

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

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

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

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

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

2

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

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

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

* F. Longchamps, Uwagi o uzywaniu poje¢ w naukach prawnych. Wyktad wygto-
szony w dniu 19 lutego 1959 r. na Wydziale Prawa w Montpellier, ,,Revue de Synthése”
1959, t. 30, 5. 53-60. Wersja polska w: Franciszek Longchamps de Bérier. Pisma wybrane
z lat 1934-1970, wyboér i wstep Z. Kmieciak, Warszawa 2019, s. 118 i n. Korzystam tu
z okazji, zeby wyrazi¢ swoje odosobnione zdanie na temat przyjetego obecnie cytowa-
nia prac F. Longchampsa jako prac F. Longchampsa de Bérier. Oczywiscie takie bylo
Jego pelne nazwisko, ale w pracy naukowej uzywal On przez cale swoje zycie nazwiska
skréconego: F. Longchamps. Wszystkie Jego prace byty wlasnie tak sygnowane i pod
takim wlaénie nazwiskiem figurujg w literaturze. Powinnismy tez uszanowa¢ taka
decyzje Autora, niezaleznie od wzgledéw formalnych. Por. nizej, przypis 9.



Publikacja ukazuje relacje pomiedzy sfera zewnetrzna i sfera wewnetrzna dziatan admini-
stracji publicznej. Relacje te odnosza si¢ do wspdtpracyiinterakeji organéw administracji
panstwowej z innymi podmiotami, takimi jak obywatele, organizacje pozarzadowe czy
otoczenie biznesowe. W ksigzce przedstawiono kompletny i réznorodny obraz zagad-
nienia od strony teoretycznej, normatywnej, ustrojowej, materialnoprawnej i proce-
sowej oraz wiele jego kontekstow.

Autorzy wyjasniajg, jak w sferze zewnetrznej administracja publiczna dziala na rzecz
zaspokajania potrzeb spoteczenstwa i uzgodnionej polityki publicznej oraz analizuja, czy
w sferze wewnetrznej struktura, w ktérej kluczowa role odgrywaja urzednicy i organy
administracji, funkcjonuje poprawnie. Omawiaja réwniez, jak powinny ksztaltowaé
sie wzorcowe relacje pomiedzy tymi sferami.

Publikacja prezentuje dorobek XIII Krakowsko-Wroctawskiego Spotkania Naukowego
Administratywistow. Wzieli w nim udzial pracownicy naukowi i doktoranci Katedry
Prawa Administracyjnego Uniwersytetu Jagiellonskiego oraz Instytutu Nauk Admi-
nistracyjnych Uniwersytetu Wroctawskiego.

Opracowanie przeznaczone jest dla przedstawicieli nauki, przede wszystkim prawa
administracyjnego, nauki administracji czy nauki polityki administracyjnej oraz dla
studentow prawa i administracji, a takze przedstawicieli administracji samorzadowej

i rzadowej oraz radcow prawnych obstugujacych te administracje.

Piotr Dobosz - profesor doktor habilitowany nauk prawnych, profesor Uniwersytetu
Jagiellonskiego; w badaniach naukowych i publikacjach zajmuje sie zagadnieniami prawa
administracyjnego, prawa samorzadu terytorialnego, prawa ochrony zabytkow, nauki
administracji, historii prawa administracyjnego i ustroju konserwatorstwa polskiego.

Aleksandra Puczko - doktor prawa, adiunkt w Katedrze Prawa Administracyjnego na
Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu Jagiellonskiego, w dziatalnosci nauko-
wej zajmuje sie m.in. zagadnieniami sytuacji administracyjnoprawnej jednostki oraz
sfery z pogranicza prawa administracyjnego i prawa cywilnego.
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