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Prof. zw. dr hab. Adam Bta$
Uniwersytet Wroctawski

Wprowadzenie

Gdy na przetomie XIX i XX w. ksztaltowano nowozytne prawo administracyj-
ne, sadzono, ze wartoscia podstawowa dla rodzacego sie prawa administracyjnego
stanie sie ochrona jednostki przed wladza administracyjna. Jak pisal Jerzy Stefan
Langrod, szlo w pierwszym rzedzie o ,uchylenie wszechwladzy dowolnosci” i uje-
cie ,widzimisie wladcéw w szranki prawa”". Nie bylo to tatwe i jak pisze ten Autor
— ,trzeba bylo pokonania licznych oporéw i duzego przewrotu myslowego, aby
oprzec¢ aktywnos¢ administracji na stalej bazie prawnej”

Stala za$ baza prawna oznacza¢ miala oparcie relacji miedzy wladza admi-
nistracyjna a jednostka na normach prawa powszechnie obowiazujacego, przy-
jeciu zasady, ze wladza administracyjna moze ingerowa¢ w sprawy jednostki
tylko w wypadkach wyraznie przez prawo okreslonych, wreszcie — na przyznaniu
jednostce srodkéw prawnych dla ochrony jej praw. Zalozenia te mialy stanowic¢
katalog podstawowych wartosci dla prawa administracyjnego u progu jego po-
wstawania, czyli w okresie odleglym juz historycznie.

Mozna postawi¢ pytanie, czy wymienione wartosci takze wspdiczesnie zacho-
waly swe podstawowe znaczenie, czy sie nie zdezaktualizowaly, czy nie zostaly
wyparte przez idee innej ochrony praw jednostki.

Czy dzis, gdy standardem stalo sie wspétdziatanie administracji z jednostka,
gdy sady administracyjne sprawuja kontrole dzialalnosci administracji pub-
licznej, gdy administracja wystepuje jako organizacja przyjazna jednostce, czy
w dalszym ciagu podstawowa wartoscia dla prawa administracyjnego pozostaje
ochrona jednostki przed wladza administracyjna?

! ].S. Langrod, Instytucje prawa administracyjnego. Zarys czgsci ogolnej. Reprint, Krakéw 2003, s. 35.
2 Tamze.
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Prof. zw. dr hab. Adam Blas

Bezspornie funkcje ochronne prawa administracyjnego zeszly na plan dal-
szy z chwilg, gdy prawo to zaczeto postrzegac jako prawo regulujace organizacje
i funkcjonowanie samej administracji.

Na zmiane tradycyjnych wartosci prawa administracyjnego mialy tez wplyw
pdzniejsze idee postrzegania prawa administracyjnego jako instrumentu reali-
zowania celéw publicznych. W ten sposéb prawo, ktére miato chroni¢ jednostke
przed wiladza administracyjna, stawalo sie prawem, za pomoca ktérego wiadza
administracyjna miala organizowa¢ wykonywanie celéw publicznych. Czy w ob-
liczu tej nowej funkcji prawa administracyjnego tradycyjne wartosci, dla ktérych
to prawo tworzono, staly sie mniej donioste, czy w ztozonych procesach wykony-
wania zadah administracyjnych uznaniowos¢ wladzy zostala wyeliminowana, czy
przestala zagraza¢ prawom jednostki?

Analizujac ustawodawstwo administracyjne oraz literature naukowa doty-
czaca tego problemu, wolno zauwazy¢, ze ,wszechwladza dowolnosci wladzy
administracyjnej”, o ktérej pisali na poczatku XX w. wybitni teoretycy prawa ad-
ministracyjnego, nie jest juz dzi§ jedynym czynnikiem uzasadniajacym ochrone
prawng jednostki. Znaczacym argumentem na rzecz podniesienia stopnia tej
ochrony sa np. liczne konstrukcje prawne, w ktérych ujeto cele i zadania publiczne
bez uwzglednienia sytuacji prawnej jednostki®, z catkowitym jej pominieciem, bez
przyznania jednostce odpowiednich $rodkéw obrony swych praw.

Wychodzac z zaloZenia, Ze trwala wartoscia prawa administracyjnego jest
ochrona jednostki, przyjmujemy, ze antywartosci to idee i konstrukcje praw-
ne, ktére sa wlaczane do prawa administracyjnego w procesie jego stanowienia
i w procesie stosowania tego prawa, a ktére ostabiajg sytuacje prawna jednost-
ki wobec wladzy administracyjnej, w szczegdlnosci za$ redukuja badZ wylaczaja
ochrone prawng jednostki.

Wspolczesni teoretycy prawa administracyjnego dostrzegaja zjawisko ostabia-
nia pozycji jednostki wobec wladzy administracyjnej, podkreslaja koniecznos¢ po-
wrotu do tradycyjnych wartoéci ochrony praw jednostki.

Jacek Jagielski i Piotr Golaszewski pisza, ze ,konieczne jest uczynienie jed-
nostki i jej sytuacji prawnej (...) gléwnym a zarazem centralnym punktem calej
administratywistyki”*. Wiaze sie to z koniecznoscia przewarto$ciowania spojrzenia
na pozycje jednostki w prawie administracyjnym?’. Autorzy wyrazaja opinie, ze
pozadane jest odejécie od modelu prezentacji prawa administracyjnego przez pry-
zmat pojecia administracji publicznej na rzecz pokazania jednostki jako gléwnego
beneficjenta tego prawa®.

* Pisza o tym: ]. Jagielski i P Golaszewski, Kryzys prawa administracyjnego a zmiana jego paradyg-
matu (w:) Jakos¢ prawa administracyjnego, t. 1, red. nauk. D.R. Kijowski, A. Miru¢, A. Sulawko-Karetko,
Warszawa 2012, s. 37.

4 Tamze, s. 40.

°> Tamze.

® Tamze, s. 42.
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Wprowadzenie

Podobng opinie wyraza Zofia Duniewska, ktéra wskazuje, ze prawo admi-
nistracyjne ,wykrystalizowalo si¢ z potrzeby przeciwdzialania omnipotencji
rzadzacych i despotyzmowi poddanych im urzednikéw (...) powstalo nie dla ad-
ministracji, a dla administrowanych”’.

Takze Jan Zimmermann stwierdza stanowczo, ze ,nigdy prawo administra-
cyjne nie powinno by¢ tworzone dla samego siebie, ani dla administracji, ktéra
ma za zadanie stuzy¢ czlowiekowi lub wspélnotom ludzkim”®. Podkreslmy w tym
miejscu, ze wielu polskich uczonych od dawna zwracalo uwage na znaczenie
ochronnych funkcji prawa administracyjnego, na potrzebe ochrony praw jednost-
ki wobec wladzy administracyjnej. Wypada tu wymieni¢ prace E Longchampsa’,
W. Dawidowicza", J. Filipka", Z. Leofiskiego™, J. Jezewskiego®. W latach 60. i 70.
ubieglego wieku ten punkt widzenia nie stal sie jednak dominujacy w postrzega-
niu prawa administracyjnego.

Nie spos6b nie zauwazy¢, ze zetkniecie jednostki z dzialaniem wladzy admi-
nistracyjnej to bardzo wrazliwa sfera stosunkéw prawnych. Naprzeciwko bowiem
publicznym prawom podmiotowym jednostki, jej uprawnieniom, roszczeniom,
interesom prawnym stoi zawsze wladczo$¢, jednostronnosé, nierdownorzednosc,
nierzadko dyskrecjonalnos¢ organu wladzy, wreszcie autorytatywno$¢ wyrazajaca
sie w mozliwosci uruchomienia sankcji. O zréwnowazeniu pozycji jednostki i po-
zycji wladzy administracyjnej, co do zasady, nie mozna tu méwic.

Zetkniecie wladzy administracyjnej, wyposazonej w takie atrybuty, ze sfera
osobista jednostki moze bowiem nies¢ sprzeczne interesy i rozbiezne oczekiwania.
Jest zrozumiale, ze jednostka powinna mie¢ odpowiednia ochrone prawna i moz-
liwos¢ dysponowania odpowiednimi Srodkami prawnymi.

Wypada jednak zauwazy¢, ze redukowanie ochrony prawnej jednostki moze
sie dokonywac nie tylko poprzez ograniczanie Srodkéw prawnych tej ochrony, ale
takze moze mie¢ szersze przyczyny.

Trudno nie spostrzec, ze oslabianie pozycji jednostki wobec wiadzy administra-
cyjnej jest zjawiskiem zwigzanym z oslabianiem prawa stanowionego, zwlaszcza

7 Zob. Z. Duniewska, Wartosci — dobra, potrzeby i zagrozenia jako czynniki wyznaczajgce zakres regula-
cji prawa administracyjnego materialnego (w:) System Prawa Administracyjnego, t. 7, Prawo administracyjne
materialne, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrdbel, Warszawa 2012, s. 1161 154.

§ Zob.]. Zimmermann, Aksjomaty prawa administracyjnego, Warszawa 2013, s. 77.

° E Longchamps, Wspdlczesne problemy podstawowych pojec prawa administracyjnego, PiP 1966, z. 6,
s.895in.

10 W, Dawidowicz, Prawo administracyjne, Warszawa 1987, s. 8.

1 ]. Filipek, Prawo administracyjne. Instytucje ogdlne, cz. 1, Krakow 2003, s. 44.

12 Z. Leonski, Zarys prawa administracyjnego — dziatalnos¢ administracji, Warszawa 2001, s. 81.

B ]. Jezewski wyraza opinie, ze ,idea bezwzglednej ochrony jednostki przed administracja
stracila swe znaczenie z czaséw jej genezy (...) wraz z tendencja do wzmacniania socjalnej funkcji
panstwa”; zob. Zasada rule of law jako aksjologiczne kryterium dziatania administracji paristw czlonkowskich
Unii Europejskiej (w:) Dziesigc lat polskich doswiadczeri w Unii Europejskiej. Problemy prawnoadministracyj-
ne, t. 1, red. J. Stugocki, Wroctaw 2014, s. 18.
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za$ z jego niestabilnoécig, jego nieprzewidywalnoscia, niejednoznacznoscia, nie-
okreslonoécig i brakiem bezpieczenstwa prawnego dla jednostki.

Oslabianie pozycji jednostki wobec wladzy administracyjnej moze nastgpic
takze w procesach stosowania prawa, gdy jednostka stoi w obliczu wielorakich
naruszef swych praw i wolnosci. Jako przykiad mozna wymieni¢ przekraczanie
granic uznania administracyjnego, brak merytorycznej kontroli uznania admini-
stracyjnego lub brak prawa do weryfikacji decyzji administracyjnych opartych na
uznaniu administracyjnym. Dodajmy, ze w przypadku gdy jednostka kieruje swe
uprawnienia wobec wiadzy administracyjnej dysponujacej kompetencja dyskre-
cjonalng, trudno jej oczekiwaé pewnoéci sytuacji prawnej.

W ostatnich latach Zrédlem oslabiania pozycji jednostki wobec wladzy admi-
nistracyjnej stala sie czesto zmieniajaca sie i niespdjna aksjologia prawodawcy.
Analiza przepiséw zwlaszcza materialnego prawa administracyjnego pozwala
stwierdzi¢, ze prawodawca niejednokrotnie rozmija sie z aksjologia uksztattowana
w klasycznej nauce prawa administracyjnego. Przykladem moze by¢ zastepowa-
nie tradycyjnej aksjologii prawa administracyjnego utylitarna racjonalnoscia kosz-
tow i zyskow. Prosciej mowiac, tradycyjny racjonalizm prawa administracyjnego
zastepowany jest racjonalnoscia ekonomiczna.

W przedstawionym Czytelnikowi zbiorze opracowan naukowych znajdziemy
opis wyksztalcania sie zréznicowanych form oslabiania sytuacji jednostki wobec
wladzy administracyjnej, a takze przyczyny, dla ktérych zjawisko to wystepuje
wspdlczesnie. Monitorowanie wyzej wymienionego zjawiska wydaje sie zasadne,
chocby po to, by dazy¢ do jego stopniowego redukowania.

Wroctaw, styczer 2016 . Adam Blas
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Miedzy wartoScia a antywartoScia
w prawie administracyjnym
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Wokotl pojmowania antywartosci
w prawie administracyjnym

1. Jest kilka powodéw, dla ktérych zajecie sie samym tytutem kolejnej Konfe-
rencji Krakowsko-Wroclawskiej i tytulem ksigzki wydawanej w jej efekcie wydaje
sie nieodzowne i pozyteczne.

Po pierwsze, jezeli przyjmujemy jaki$ tytul, jakies ogélne hasto naszego spot-
kania, sadze ze warto sie przyjrze¢ mu z mozliwie najogdlniejszego punktu wi-
dzenia, zanim bedzie on blizej analizowany i rozkladany na czynniki pierwsze.
Chodzi mi o refleksje 0gdlna, ktéra moze by¢ przydatna w dalszych pracach.

Po drugie, zagadnienie antywartosci w prawie administracyjnym jest frapujace
samo w sobie nawet, a dla mnie zwlaszcza wtedy, gdy sie patrzy na nie komplek-
sowo: nie z punktu widzenia poszczegélnych zjawisk stanowigcych te ,antywar-
tosci”, ale z punktu widzenia caloéci — wszystkiego, co w prawie administracyjnym
lub w administracji publicznej ma konotacje negatywna i moze by¢ utozsamiane
wlasnie z antywarto$ciami.

Po trzecie, samo pojecie antywartosci, a Scislej jego uzywanie w jezyku prawni-
czym, wydaje sie kontrowersyjne i problematyczne. To, co tutaj napisalem, jest wy-
nikiem moich wlasnych przemyslen, nieodwolujacych sie do szerszego kontekstu
doktrynalnego i dlatego moze by¢ w kazdej chwili podwazone.

2. Na pojecie antywartosci trzeba spojrze¢ z teoretycznego, logicznego albo
nawet czysto semantycznego punktu widzenia. Z tych punktéw widzenia nalezy
ustali¢ jego znaczenie jako terminu przydatnego lub nieprzydatnego w nauce pra-
wa, w tym w nauce prawa administracyjnego. Wtedy albo to pojecie przyjmujemy,
albo odrzucamy, koniczac dyskusje na ten temat.

Tego rodzaju spojrzenie wydaje sie jednak niewystarczajace. Moze sie bo-
wiem okazaé, ze sytuacje, zjawiska lub problemy spotykane w biezacym prawie
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administracyjnym, zwlaszcza te o zabarwieniu negatywnym z jakiego$ punktu wi-
dzenia, sq tego rodzaju, ze potrzebne jest dla nich znalezienie jakiego$ okreslenia
ogolnego, a okresleniem tym moga by¢ wlasnie ,antywartosci”. Tak wiec nawet
teoretyczne odrzucenie tego pojecia nie musi przesadzac o jego eliminacji z nasze-
go slownika wtedy, gdy chcemy okresli¢ negatywne stany w prawie administra-
cyjnym. Zeby to ustali¢, trzeba dokona¢ przegladu owych sytuacji negatywnych
i w jego efekcie by¢ moze przyja¢ konwencje terminologiczna, pozwalajaca na
uzycie spornego okreslenia.

3. Méwiac przed rokiem' o wartosciach w prawie administracyjnym, rozwija-
lismy jego aksjologie i probowaliémy wartosci te zebra¢ i uporzadkowaé. W $lad
za naukg filozofii przez wartosci rozumieliSmy to wszystko, co jest dobre, co jest
pozadane, korzystne, potrzebne, przy czym zdawaliémy sobie sprawe z tego, ze
ocena tych elementéw jest zawsze najpierw subiektywna i zalezy wylacznie od
podmiotu oceniajacego, prezentujacego taki, a nie inny system wartosci i ich hie-
rarchie. Stosunek obywateli do dzialaii administracji publicznej i vice versa zawsze
oparty jest na wierze, ze obserwowany i oceniany podmiot zachowuje sie zgodnie
z tym, co oceniajacy uwaza za prawidlowe. Ta subiektywna ocena moze odpo-
wiada¢ stanowi rzeczywistemu albo by¢ jedynie zludzeniem. Kryteria tej oceny
zawsze jednak maja wymiar subiektywny. Dopiero w drugiej kolejnosci, w istocie
osobno (co nie oznacza, ze na nizszym pietrze) pojawia sie ocena bardziej obiek-
tywna, nawigzujaca do hierarchii wartosci istniejacych w danym spoleczenstwie,
w panstwie o danym ustroju, w danej religii czy w grupie os6b o danym $wiatopo-
gladzie. Nawet jednak biorac pod uwage takie systemy lub zespoly wartosci, staje
sie widoczny relatywizm pojecia wartosci. Innymi slowy: to, co dla jednego jest
wartoscia wiodaca, dla kogos innego moze by¢ wartoécig drugorzedna lub moze
w ogole nie by¢ wartoscia, by¢ zaprzeczeniem lub naduzyciem wartosci. Hierarchia
wartosci moze by¢ bardzo réznorodna i mobilna, ale gdy ja odnies¢ do okreslonej
rzeczy lub kategorii, np. do panstwa czy do religii, ta r6znorodnosc¢ i mobilno$¢ sie
zmniejsza. Dlatego jest oczywiste, Ze w panstwie okre$lonej i utrwalonej kategorii,
jaka jest np. demokratyczne pafnstwo prawne, istnieje okreslony kanon wartosci,
w stosunku do ktérego liczba watpliwosci jest relatywnie mata i dzieki temu mie-
lismy do czego nawiazywac.

Powstaje pytanie, czy to, co wiemy i co ustaliliémy na temat wartosci, mozna
odwréci¢ o 180 stopni i przez spojrzenie negatywne przyjac symetrycznie pojecie
antywartosci. Na gruncie filozofii jest to mozliwe, gdyz jako antywarto$¢ rozu-
mie ona proste zaprzeczenie, zanegowanie wartosci. To co nie jest wartoscig jest
antywartoscia. Wymdg symetrii oznaczalby jednoczesnie, ze ,antywartos¢” jest
tak samo dopuszczalna jak ,wartos¢”. Wtedy wszystko jest albo wartoscia albo
antywartoscig.

! Por. Wartosci w prawie administracyjnym, red. ]. Zimmermann, Warszawa 2015 - ksiazka bedaca
owocem poprzedniego, V Krakowsko-Wroctawskiego Spotkania Naukowego Administratywistow.
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Takie symetryczne odwrécenie powoduje wszakze kilka podstawowych
zastrzezen.

Po pierwsze, wydaje sie, ze moze ono dotyczy¢ tylko pojedynczych wartosci,
a nie systeméw czy hierarchii wartosci. Nie sposéb sobie bowiem wyobrazi¢ calego
systemu antywartosci, uporzadkowanego i logicznego jako odwrdcenie systemu
wartosci. Nie sposob sobie réwniez wyobrazi¢, ze jakas przyjeta hierarchia wartos-
ci zostanie odwrécona. Ta okolicznoéé zdecydowanie zmniejsza znaczenie tego, co
nazwiemy antywartoécig oznaczajaca odwrdcenie wartosci.

Po drugie, logicznie rzecz biorac, antywartos¢ musiataby by¢ catkowita negacja
i zaprzeczeniem danej wartosci. Z tego punktu widzenia do rzedu antywartosci
nie moglyby by¢ zaliczone zjawiska powodujace przekroczenie wartosci, jej nad-
uzycie, ztamanie hierarchii wartosci itp.

Po trzecie, antywarto$¢ jako proste odwrdcenie wartosci musiataby by¢ mato
produktywnym przedmiotem badania. Na razie abstrahujemy tu od prawa, ale
takze w $wiecie rozumowania abstrakcyjnego, jezeli sie co$ twierdzi, to czyni sie to
najczeéciej w imie jakiej$ wartosci. Czy mozna co$ twierdzi¢ w imie antywartosci?
Czy takie twierdzenie nie przeksztalca sie tylko we wniosek, Ze w danej sytuacji
zauwazalnej wartosci po prostu nie ma?

Po czwarte, i jest to moim zdaniem okoliczno$¢ przesadzajaca o watpliwym
znaczeniu i dyskusyjnym przyjeciu pojecia antywartoéci, skoro wartos¢ jest su-
biektywng oceng, a w najlepszym razie ocena jakiego$ gremium, to subiektywne
zaprzeczenie tej wartoéci (uznanie jej wlasnie za ,antywartos¢”) lub nawet gre-
mialne jej zaprzeczenie oznacza, ze dany podmiot lub dane gremium obiera po
prostu inng wartos¢. Dla nich to, co inni nazywaja wartoscia, jest antywartoscia
i odwrotnie. Dochodzimy wiec do wniosku, ze postugiwanie sie terminem ,anty-
warto$¢” jest jalowe i bezproduktywne. Nawet bowiem nasza antywartos¢ dla ko-
gos innego moze by¢ wartoscia. Postugujac sie tym okresleniem, musimy zalozy¢
pelna symetrie. Albo méwimy o wartosciach, albo o antywartosciach. Wszystko jest
wartoscig albo wszystko jest antywartoscig. Wszystko zalezy od punktu widzenia.
Skoro przyjeto méwi¢ o wartosciach, a nie o antywartosciach, to trzeba przy tym
pozostac.

Po piate, poza filozofia nigdy nie méwimy o aksjologii w czystej postaci.
W czystej postaci jest to nauka o wartosciach, czyli moglaby to by¢ réwniez na-
uka o antywartosciach. Jednak uzywamy tego okreslenia zawsze w jakims kontek-
$cie: aksjologia czego$ (wartosci stojace za czyms), aksjologiczny punkt widzenia
(spojrzenie na co$ z punktu widzenia wartosci, jakie za tym stoja), aksjologia jako
synonim wartosci, tlo aksjologiczne, aspekt aksjologiczny, czyli z punktu widzenia
uzywanego czesto pojecia aksjologii mowa jest zawsze o jakich$ ,naszych” wartos-
ciach, a nie o antywartoéciach. Gdybysmy przyjeli pojecie antywartosci, musieli-
bysmy méwic o antyaksjologii, co byloby pozbawione sensu. Oczywiscie mozemy
rozwazaé roznorakie zjawiska bez uzywania slowa: aksjologia. Wtedy uzywac
bedziemy tylko stowa wartosci, nie muszac pamigtaé, ze nauka o nich to wlasnie
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W prawie administracyjnym, opartym wszakze na okreslonych war-
toSciach, mozna znalez¢ niekiedy takze antywartosci, rozumiane jako
zr6znicowane formy ostabiania sytuacji jednostki wobec wtadzy admi-
nistracyjnej. Przyczyny, dla ktorych antywartoSci trafiajg do prawa
administracyjnego, sa dosé ztozone, a praktyczne sposoby ich prze-
nikania do struktury tego prawa i do proceséw jego stosowania sg
bardzo zr6znicowane. Antywartosci podwazajg sens prawa admini-
stracyjnego i dlatego dgzy sie do ich wyeliminowania, a przynajmniej
do zredukowania.

Monografia stanowi zbior referatow i gtosow w dyskusji przedstawio-
nych podczas VI Krakowsko-Wroctawskiego Spotkania Naukowego
Administratywistow, w ktorym wzieli udziat pracownicy naukowi i dok-
toranci Instytutu Nauk Administracyjnych Uniwersytetu Wroctawskiego
oraz Katedry Prawa Administracyjnego Uniwersytetu Jagiellonskiego
w Krakowie. W ksigzce zawarto rowniez opracowania uzupetniajgce
Zwigzane z omawiang tematyka.

Publikacja przeznaczona jest dla teoretykow prawa administracyjne-
go, a takze dla sedziow sadéw administracyjnych, adwokatéw, radcow
prawnych oraz studentéw wydziatow prawa i administraciji.
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