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Prawo administracyjne
Y wobec ksztaltowania i realizacji
polityk publicznych

1. Pojecie polityki publicznej (ang. Public Policy) nalezy w pierwszym
rzedzie do poje¢ z zakresu nauk o zarzadzaniu'. Zauwazalne jest jednak,
ze od pewnego czasu zaczyna rowniez przenika¢ do jezyka prawnego.
Postrzega si¢ ja od dawna jako zbidr pewnych zachowan mieszczacych
si¢ w obszarze wykonywania przez organy administracji publicznej okre-
Slonych przez prawo zadan, ktére w swoim zatozeniu polegaja na opra-
cowywaniu koncepcji racjonalnego i efektywnego dziatania w réznych
dziedzinach potrzeb publicznych (interesu publicznego)®. Zauwazalne
jest rGwniez, Ze pojecie , polityki publicznej” jest uymowane jako swoiste
narzedzie optymalizacji skutecznosci administracji publicznej’.

Pojecie to pojawia si¢ w chwili obecnej w niektorych regulacjach
normatywnych, stanowiac wyraz woli ustawodawcy przyznajacego or-
ganom wladzy publicznej mozliwo$¢ tworzenia wytycznych, ktére maja
w swoim zamierzeniu wyznaczac kierunki ksztattowania okreslonych sfer
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zycia publicznego. Rozwiazania takie znajdujemy réwniez w regulacjach
prawa gospodarczego publicznego. Dotyczy to zwlaszcza tych regula-
qji, ktore obejmuja sektory o szczegolnym znaczeniu dla funkcjonowania
gospodarki i spoteczenstwa (np. sektor energetyczny, sektor transporto-
wy). Polityka publiczng obejmuje si¢ rowniez kwestie miedzysektorowe
zwiazane z dazeniem do osiagniecia okreslonych celéw publicznych (np.
ochrona konkurencji czy tez ochrona srodowiska). Rozwigzania dotycza-
ce kreacji okreslonych polityk publicznych odnajdujemy przede wszyst-
kim w regulacjach z zakresu prawa gospodarczego publicznego, w tym
m.in. w: ustawie z dnia 16 lutego 2007 r. o ochronie konkurengji i konsu-
mentow*, ustawie z dnia 10 kwietnia 1997 r. — Prawo energetyczne’ czy
ustawie z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony srodowiska® i in. Stad
tez, w regulacjach prawnych pojecie polityki publicznej (zwlaszcza w re-
gulacjach kreujacych okreslone srodki prawne oddziatywania panstwa na
gospodarke) znalazto juz normatywne umiejscowienie.

Pojecie polityki publicznej staje si¢ wiec trwatym elementem praktyki
administracyjnej. Jest zauwazalne, Ze np. ustawa — Prawo energetyczne po-
$wieca zagadnieniom ksztaltowania polityki energetycznej panstwa wrecz
odrebny rozdzial’. Okresla si¢ w nim organ wilasciwy w sprawach polityki
energetycznej® oraz zadania tego organu, cele polityki energetycznej, szcze-
gotowe normatywne elementy jej konstrukgji, tryb uchwalania polityki i in.
Taki przypadek nie dotyczy ksztaltowania innych polityk publicznych.

Niniejsze opracowanie po$wigecone zostanie teoretycznym aspektom
ksztattowania polityki publicznej i jej wptywu na ksztattowanie norm pra-
wa administracyjnego (w tym prawa gospodarczego publicznego w po-
szczegolnych sferach zycia spotecznego, tam gdzie tworzy sie regulacje
administracyjnoprawne ksztattujace te sfery. Swoje rozwazania skupimy
na tych politykach publicznych, ktére obejmuja swoim zainteresowaniem
sfere gospodarcza panstwa (poza zagadnieniami polityki fiskalnej). Dla
porzadku dodac¢ nalezy, ze w nauce administracji pojecie , polityki pu-
blicznej” uzywane jest zamiennie z pojeciem , polityki administracyjnej””.

* Dz. U. Nr 50, poz. 331 ze zm. — dalej u.o.k k.

® Tekst jedn. Dz. U. z 2006 r. Nr 89, poz. 625 ze zm. — dalej: u.p.e.

¢ Tekst jedn. z 2016 r., poz. 672 ze zm.

7 Por. rozdziat IV u.p.e. (art. 12-20).

8 Organem tym jest minister wtasciwy do spraw gospodarki w mysl art. 12 ust. 1 u.p.e.
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Pojecie ,, polityki publicznej” objasniane jest w rozmaity sposéb. I tak
np. A. Zybala opisuje je jako , arena dziatan zbiorowych, ktore sa podej-
mowane w odpowiedzi na najwazniejsze problemy danego spoleczen-
stwa. Z zasady formatowanie dziatari ma by¢ oparte na zobiektywizowa-
nej i aktualnej w danym czasie wiedzy, a ich wykonywanie — w ramach
usystematyzowanego procesu ich projektowania i wdrazania. Ich celem
jest stworzenie warunkéw do trwalego rozwoju spoteczenstwa i jego
cztonkow”". Wedtug J. Jezewskiego, ,z polityka administracyjng mamy
do czynienia we wszystkich tych sytuacjach, w ktérych aktywnie, ksztat-
tujaco uczestniczy administracja publiczna [...] oraz w takich sytuacjach,
w ktorych rozstrzyga si¢ o przeksztatceniach administracji”*.

W literaturze przedmiotu spotyka sie rowniez definicje konkretnych
polityk publicznych, np. polityki energetycznej panstwa. Warto w tym
miejscu zacytowac zaprezentowana przez A. Walaszek-Pyziot definicje
,polityki energetycznej” —jest to ,kompleks funkcjonalnie ze soba powia-
zanych dziatan prawnych i faktycznych podejmowanych przez panstwo
(a Scislej — przez organy panstwa) zmierzajacych do takiego uksztattowa-
nia sektora energetycznego gospodarki (jego organizacji i regut funkcjo-
nowania), aby w sposob optymalny «realizowat» on okreslone cele spo-
teczno-gospodarcze” ™.

Pojecie polityki publicznej moze stuzy¢ do opisywania rzeczywistosci
oraz formutowania jej zmian, i jak si¢ wydaje obie te ,role” powinna spel-
nia¢ kazda polityka publiczna panstwa, w tym m.in. polityka konkurengji,
polityka ochrony konsumentéw, polityka energetyczna i in. Prawidtowo
uksztattowana polityka publiczna powinna wigc obejmowac diagnoze rze-
czywistosci i jednoczesnie wskazywac konkretne problemy, postrzegane
na drodze do osiggania celu publicznego. Jednoczesnie polityka publiczna
powinna wskazywac srodki potrzebne do realizacji celu publicznego. Po-
lityka publiczna, ktdrej istotq jest przyjecie okreslonych metod dzialania,
wskazuje srodki prowadzace do celu publicznego, a wigc dziatania wyzna-
czonych podmiotéw obliczone na osiggniecie zatozonego celu. Zgodzi¢ na-
lezy si¢ z pogladem wyrazonym w literaturze przedmiotu, Ze trescig kazdej
polityki publicznej jest wskazanie z jednej strony metody regulacji prawne;j,
z drugiej za$, okreslenie najbardziej efektywnych prawem dopuszczonych
sposobdw dziatania administracji w osigganiu celéw publicznych®.

Jak sie wydaje, istnieje mozliwos¢ rozumienia pojecia , polityki pu-
blicznej” rowniez w znaczeniu waskim (przedmiotowym), skierowanym

10" A. Zybata, Polityki publiczne, Warszawa 2012, s. 3.

1. Jezewski, op. cit., s. 315-316.

2° A. Walaszek-Pyziol, Energia i prawo, Warszawa 2002, s. 13.
B J. Jezewski, op. cit., s. 315-316.
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na jego ujmowanie poprzez pryzmat dokumentu uchwalanego przez wia-
$ciwy podmiot wladzy publicznej na okreslony przedziat czasowy. W sze-
rokim ujeciu ciekawa i wymagajaca dalszej dyskusji wydaje si¢ kwestia
rozstrzygniecia, czy w sktad doktrynalnie rozumianego systemu polityki
publicznej nie powinno si¢ wlaczac rowniez orzeczen wtadzy sadowniczej
jako aktdw owej polityki (w tym, orzeczenn Trybunatu Konstytucyjnego
oraz uchwat Naczelnego Sadu Administracyjnego), wowczas gdy wtadza
ustawodawcza pozostawia wladzy wykonawczej i sadowniczej margines
swobody rozstrzygania w samodzielny sposob o okreslonych kwestiach™.
Kwestie powyzsze poddajemy do dalszego rozwazania oraz dyskusji.

Po przedstawieniu tych ogolnych zatozen nalezy zaproponowac defi-
nicje omawianego pojecia. Otoz pod pojeciem , polityki publicznej” moz-
na bytoby rozumie¢ program kreowany przez wtasciwe organy wiadzy
publicznej, zawierajacy zbior wytycznych, ktorych rolg jest opisanie spo-
sobu wykonywania okreslonych zadan (publicznych), stuzacych realizacji
celow publicznych zakladanych przez ustawodawce w akcie prawnym,
dla wykonywania ktorego si¢ ja ustanawia. Zespot tychze wytycznych jest
tworzony celem osiagniecia wartosci wyréznionych ze wzgledu na dobro
wspolne. Warto zwrdci¢ w tym miejscu uwage na stanowisko M. Stahl
zakladajace wigzanie pojecia dobra wspdlnego z panstwem tworzonym
nie tylko przez struktury ustrojowo-administracyjne, ale przez kreowane
zadania publiczne oraz metody i formy ich realizacji®.

2. Jak si¢ wydaje charakter prawny aktu zawierajacego okreslong po-
lityke publiczng odgrywa istotne znaczenie dla skutecznosci jej realizacji.
Nie sposéb poming¢ faktu, ze ksztattowanie polityki publicznej dokonuje
sie w przedziale wieloletnim'® (co oczywiscie wynika z istoty zagadnien
normowanych z koniecznosci w dtuzszym przedziale czasowym). Nie
zmienia to jednakze faktu, ze jak wskazywat M. Kulesza, polityka jest za-
wsze ,,czyjas”’, zawsze ma charakter subiektywny'. Trudno jednak zato-
zy¢, iz rzadzaca w danej chwili okreslona partia polityczna czy tez koalicja

4 Dotyczy to zwlaszcza kwestii kreowania takich polityk publicznych jak polityka
konkurencji czy tez polityka energetyczna panstwa.

15 M. Stahl, Dobro wspélne w prawie administracyjnym, [w:] J. Boé, A. Chajbowicz (red.),
Nowe problemy badawcze w teorii prawa administracyjnego, Wroctaw 2009, s. 60.

16 Uchwalona w 2009 r. przez Rade Ministréw polityka energetyczna ma w swoim za-
mierzeniu determinowac rozwdj sektora energetycznego do 2030 r. Polityka energetyczna
panstwa do 2030 r. zostala przyjeta przez Rade Ministréw w dniu 10 listopada 2009 r. Jest
ona zawarta w zataczniku do uchwaty Rady Ministréw Nr 202/2009. Tekst tego dokumen-
tu mozna znalez¢ na stronie internetowej Ministerstwa Gospodarki RP (www.mg.gov.pl).

7 M. Kulesza, Administracyjnoprawne uwarunkowania polityki przestrzennej, Warszawa
1987, s. 42.
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sit politycznych bedzie w stanie doprowadzi¢ do wykonania wszystkich
zatozent uchwalonej przez siebie polityki publicznej. Réwniez wzglad na
mozliwos¢ uzyskania szerokiego poparcia wielu sit politycznych (ktore
w przysztosci moglyby nadal realizowac przyjeta polityke po dojsciu do
wladzy) moze wptywac w zasadniczy sposob na przypisanie kompetencji
do stanowienia polityki publicznej parlamentowi. Z tego punktu widze-
nia za bardziej wlasciwe rozwiazanie uznac nalezatoby ustawowe zato-
zenie przyjmowania okreslonej polityki publicznej w formie uchwaty Sej-
mu Rzeczypospolitej Polskiej'®. Nie pozostaje to jednakze reguta w chwili
obecnej, co wigcej jest raczej wyjatkiem. Zasadniczo w dalszym ciagu
ksztaltowanie polityki publicznej (tj. opracowanie jej zalozeni, a nastepnie
uchwalenie) w okre$lonym obszarze powierza si¢ wlasciwym organom
wladzy wykonawczej, rzadko zas$ parlamentowi. I tak na przyktad, art. 31
ust. 4 u.o.k.k. powierza Prezesowi UOKIiK zadanie przygotowywania rza-
dowych projektow programdéw rozwoju konkurencji oraz projektow rza-
dowej polityki konsumenckiej. Polityki publiczne w tym obszarze (tj. poli-
tyka konkurengji oraz polityka konsumencka) uchwalane sa na okreslone
lata przez Rade Ministrow". Z kolei, na podstawie art. 15a u.p.e., polityke
energetyczng panstwa przyjmuje Rada Ministrow na wniosek ministra
wlasciwego do spraw gospodarki®. Wyjatkiem jest tylko polityka ekolo-
giczna panstwa uchwalana przez Sejm RP na wniosek Rady Ministrow,
o czym stanowi art. 15 u.0.5.* Rozwiazanie zakladajace powierzanie zada-
nia uchwalenia polityki publicznej organowi administracji spotyka si¢ ze
stuszna krytyka w literaturze przedmiotu®.

8 Rozwigzanie takie, na co wskazywano juz powyzej, dotyczy przyjmowania polity-
ki ekologicznej panstwa na podstawie art. 15 u.o.s.

¥ Por. w tym zakresie Polityka konkurencji na lata 20142018 — tekst dokumentu
znajduje si¢ na stronie internetowej UOKiK (www.uokik.gov.pl).

2 Polityka energetyczna panstwa uchwalana jest jednoczesnie na podstawie art. 15a
u.p.e. oraz art. 14 ust. 3 ustawy z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki
rozwoju, tekst jedn. z 2009 r. Dz. U. Nr 84, poz. 712 ze zm. Zgodnie z tym ostatnim aktem
prawnym, polityke energetyczng paristwa nalezy zaliczy¢ do tzw. ,innych strategii rozwo-
ju”, czyli dokumentéw okreslajacych podstawowe uwarunkowania, cele i kierunki rozwo-
ju w danych obszarach wskazanych w $redniookresowej strategii rozwoju kraju, odnosza-
ce sie do rozwoju regionow, rozwoju przestrzennego, sektoréw lub dziedzin, realizowane
przy pomocy programoéw (por. art. 9 ust. 3 tego ostatniego aktu prawnego).

2 W Polsce przyjeto Polityke Ekologiczng Panstwa, zawartg w uchwale Sejmu RP
z dnia 8 maja 2003 r., M.P. Nr 33, poz. 433.

2 Zgodzi¢ nalezy sie na przyktad w pelni z pogladem wyrazonym przez A. Wala-
szek-Pyziot, ze — w gruncie rzeczy — zachodza powazne watpliwosci co do konstytucyj-
nosci aktu zwanego , Polityka energetyczna panstwa” w zwiazku z jego przyjmowaniem
na mocy ,zwyktej” uchwaty Rady Ministréw (podobne uwagi dotycza réwniez innych
polityk publicznych, w tym ksztattowania polityki konkurengji) — por. A. Walaszek-Pyziot,
op. cit., s. 16.
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Nie sposob pomina¢ réwniez faktu, iz z racji cztonkostwa w Unii
Europejskiej ksztattowanie szeregu polityk publicznych powinno by¢
zgodne z politykami ksztaltowanymi przez Unig¢ Europejska. Z uwagi na
ograniczono$¢ miejsca w niniejszym artykule nie rozwijamy szerzej tego
problemu. Wymaga on jednakze dalszych poglebionych badan.

3. Jak wskazywano to juz na poczatku niniejszego artykutu, polityke
publiczng postrzega sie¢ od dawna, jako zbioér pewnych zachowan miesz-
czacych sie w obszarze wykonywania przez organy administracji publicz-
nej okreslonych przez prawo zadan, ktére w swoim zalozeniu polegaja
na opracowywaniu koncepgji racjonalnego i efektywnego dziatania w r6z-
nych dziedzinach potrzeb publicznych (interesu publicznego)®.

Brak watpliwosci, ze klasyczna teoria prawa administracyjnego moze
spelia¢ istotng role w obejmowaniu jezykiem prawnym takze rozma-
itych zjawisk (instytucji) zwigzanych z ksztattowaniem okreslonej sfery
zycia spolecznego lub gospodarczego w trakcie tworzenia specyficznych
dla jego istoty zrebow polityki publicznej. Wskazac nalezy w tym miej-
scu, ze doktryna prawa administracyjnego juz chwili obecnej odnosi si¢ do
takich poje¢, jak ,zadania” oraz ,cele” publiczne, a takze ,metody” oraz
,instrumenty” dziatania administracji. Jak si¢ wydaje, mozliwe jest scisle,
systemowe powiazanie tychze poje¢ w trakcie proby definiowania poje-
cia polityki publicznej, jak rowniez ich dalszego wykorzystania w trak-
cie konstruowania konkretnej polityki publicznej przez wlasciwe organy.
Za konieczne uzna¢ nalezy konstruowanie norm prawnych zawartych
w ustawach odnoszacych sie do regulacji okreslonych polityk publicznych
w oparciu o zasady w nich okreslone. Bedzie to mozliwe zwtaszcza wte-
dy, gdy tworzenie owych polityk zostanie oparte na wskazanych powy-
zej instytucjach prawa administracyjnego, pozwalajacych okresli¢ zadania
publiczne w danej sferze zycia gospodarczego, jak réwniez stuzace ich
osiaganiu metody oraz instrumenty dziatania administracji. W tym sensie
kreowanie przez odpowiednie organy polityki publicznej moze znacznie
wspierac lub przynajmniej ukierunkowywac wnioskowania de lege ferenda.

Jak sie¢ wydaje, na podstawie uchwalonej polityki publicznej mozliwe
jest rowniez wnioskowanie o okreslonych konstrukcjach normatywnych
de lege lata. W tym drugim przypadku dotyczy to zwlaszcza wnioskowa-
nia przy pomocy wykltadni funkcjonalnej czy tez systemowej woweczas,
gdy ustawodawca pozostawia pewien obszar ,luzu decyzyjnego” orga-
nom stosujacym prawo.

Nalezy zaklada¢, ze konstrukcja dokumentu zawierajacego okreslong
polityke publiczna powinna opierac si¢ na teoretycznych podstawach teo-

2 M. Jezewski, op. cit., Wroctaw 2004, s. 292 i n.
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rii prawa administracyjnego oraz klasycznej nauki administracji. Wyjat-
kowo przydatne moze okazac si¢ odniesienie do nauki administracji, row-
niez w trakcie ksztattowania ram prawnych pozwalajacych opisa¢ pojecia
i instrumenty o charakterze pozaprawnym - zwtaszcza wywodzacych sie
z obszaru nauk politycznych, ekonomii i zarzadzania.

Wszystkie wskazane powyzej pojecia staja si¢ niezwykle przydatne dla
prawidiowego, pelnego ksztattowania instrumentéw polityki konkuren-
qGji czy tez polityki energetycznej panstwa majacej w swoim zamierzeniu
opisywac zespdt zadan prowadzacych do osiagniecia zatozonych u.o.k k.
iu.p.e.—,Normatywne odnoszenie si¢” do tychze pojec jest przydatne —lub
co wiecej — staje si¢ niezbedne wowczas, gdy ustawodawca probuje defi-
niowac okreslone instrumenty majace realizowac podstawowe kierunki od-
dzialywania organéw administracji w sfere gospodarcza. Proba okreslania
rzeczywistego ksztattu definicji projektujacych okreslone instytucje prawne
odbywa sie nie tylko na etapie ich tworzenia, ale réwniez dokonywania ich
wykladni. Nie ma watpliwosci, ze w trakcie uchwalania przepisow prawa
administracyjnego istnieje bowiem potrzeba konfrontacji norm prawnych
z rzeczywistoscia dziatania administracji oraz ideq administracji jako syste-
mu. Na system ten skladaja sie cele publiczne, zadania publiczne zmierza-
jace do osiagania tychze celéw, a takze metody dziatania administracji i in-
strumenty ich realizacji, ktére zmierzaja do wypetniania zatozonych zadan.

Teoretycy prawa*, jak i niektorzy przedstawiciele nauki prawa
administracyjnego® zauwazali, ze miara poprawnosci definicji projek-
tujacej pojecie teoretyczne jest przydatnos¢ w opisie przedmiotu bada-
nego. W badaniach prawa administracyjnego fundamentalne znaczenie
odgrywa zdefiniowanie pojecia ,zadanie”. Co wydaje si¢ interesujace,
moze by¢ ono precyzowane (w podmiotowym sensie ich pewnego zbio-
ru), jako zadania rzeczywiscie wykonywane, jako zadania modelowe,
swoiste dla panstwa, i w koncu jako zadania wyznaczone obowigzu-
jacym prawem?. Warto w tym miejscu odnies¢ si¢ do przedstawionej
przez Z. Cieslaka koncepcji rozroznienia ,celu” i ,zadania””. W opinii
tego autora ,relacja znaczeniowa «celu» i «zadania» sprowadza sie¢ do
relacji «tego co ma by¢ osiagniete w przysztosci» do «tego co ma by¢

# 7. Ziembinski, Metodologiczne zagadnienia prawoznawstwa, Warszawa 1974, s. 16.

% F. Longchamps, Wspdtczesne problemy podstawowych pojeé prawa administracyjnego,
PiP 1966/6, s. 88.

% S. Biernat, Prywatyzacja zadan publicznych. Problematyka prawna, Warszawa—Krakow
1994, s. 15-18.

7 7. Cieslak, Istota i zakres prawa administracyjnego, [w:] Z. Cieslak, I. Lipowicz, Z. Nie-
wiadomski, Prawo administracyjne. Czes$¢ 0gdlna, Z. Niewiadomski (red.), Warszawa 2000,
s. 92 i n. Zdaniem autora, s to nieliczne pojecia nauki prawa administracyjnego, ktdre
mozna ,[...] w pelni okresli¢ poprzez bezposrednie odniesienie do osadzonych w prawie
warto$ci” — ibidem, s. 93.
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realizowane teraz»”*. Podobnie w opinii Z. Ziembinskiego, ,zadaniem
jest to, co mamy czyni¢ w dazeniu do okreslonego celu. Zadanie ma po-
lega¢ na tym, ze nakazuje si¢ komus zrealizowanie swym dzialaniem
pewnego celu instrumentalnego w stosunku do celu podstawowego”?.

Pojecie ,,celu publicznego” moze by¢ z kolei okreslane na dwa sposo-
by. Po pierwsze, poprzez wskazanie wytacznie abstrakcyjnie ujmowanej
wartosci, mieszczacej sie¢ w kategorii dobra wspdlnego. Po drugie zas, jako
wskazanie ,stanu docelowego”, inaczej ujmujac — przyszlej, pozadanej
ze wzgledu na dobro wspdlne, realnej sytuacji, ktorej osiagniecie bedzie
rownoznaczne z urzeczywistnieniem okreslonej wartosci mieszczacej sie
w kategorii dobra wspolnego™.

Mozna w tym miejscu postuzy¢ sie przykladami okreslonych polityk
publicznych i odnie$¢ je do przedstawianych norm pojeciowych. I tak np.
zgodnie z art. 1 ust. 1 u.o.k.k. ustawa okresla warunki rozwoju i ochrony
konkurengji oraz zasady podejmowanej w interesie publicznym ochro-
ny interesow przedsiebiorcow i konsumentéw. Z powyzszego wywies¢
mozna, iz podstawowym celem regulacji antymonopolowej jest dazenie
do osiaggniecia dobra konsumentéw?™. Z kolei tres¢ ustawy — Prawo ener-
getyczne, okreslajac cele polityki energetycznej, postuguje sie¢ w bezpo-
$redni sposdb taq druga metoda poprzez wskazanie czastkowych , stanéw
docelowych”, jakie nalezy osiagnac. Jak si¢ wydaje, nie oznacza to jednak,
ze ustawodawca nie postawil przed organami realizujacymi poszczegodlne
konstrukcje prawne u.p.e. rGwniez innego celu publicznego, ktéry mozna
uja¢ w tym pierwszym znaczeniu. Jak si¢ wydaje, celem publicznym trak-
towanym w kategorii dobra wspolnego jest dazenie do osiagniecia dobra
konsumentéw (kategoria dobra wspolnego). W naszym przekonaniu jest
to cel zbiezny z istnieniem ustawodawstwa antymonopolowego. Widac
w tym przypadku zbieznos$¢ celéw metod regulacyjnych o charakterze
prokonkurencyjnym (bo na realizacje tego typu instrumentéw jest nasta-
wione przede wszystkim u.p.e.) z instrumentami wlasciwymi dla prawa
ochrony konkurengji, zawartymi w u.o.k k.

2 Ibidem, s. 93.

¥ 7. Ziembinski, O pojmowaniu celu, zadania, roli i funkcji paristwa, PiP 1987/12, s. 18-19.
Z. Cieslak podkresla w dalszej czesci swojego wywodu, ze ,[...] cel to skonkretyzowana
czasowo ocena projektowanego stanu, przedmiotu, faktu, zdarzenia odniesiona do syste-
mu wartosci ustawodawcy, a zadanie — to skonkretyzowana czasowo ocena realizowanego
stanu, przedmiotu faktu, zdarzenia odniesiona do systemu warto$ci ustawodawcy” — por.
Z. Cieslak, op. cit., s. 93.

¥ Por. m.in. H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogélne, War-
szawa 2004, s. 126.

31 Por. szerzej w tym zakresie: R. Stankiewicz, Kilka uwag o normatywnym ksztatcie ad-
ministracyjnoprawnego modelu ochrony konkurencji w Polsce, [w:] ]. Bo¢, A. Chajbowicz (red.),
Nowe problemy badawcze w teorii prawa administracyjnego, Wroctaw 2009, s. 751 i n.
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W zwiazku z uwagami przedstawionymi powyzej wskaza¢ mozna,
iz osiagniecie celu publicznego zwigzane jest z realizacja czastkowych
(w samym zamierzeniu) zadan publicznych (lub zadania publicznego).
Nie sposéb pomingé w tym miejscu istotnego spostrzezenia, iz istota
celow publicznych, jak réwniez oparta na nich istota wypelniajacych je
zadan publicznych (a wlasciwie sposdb ich konstruowania) jest zmien-
na w czasie — ,[...] zalezy od okreslonego kontekstu prawnego, politycz-
nego, spofecznego, przyjmowanego systemu wartosci”*. Znamienne staje
si¢ réwniez, iz wypelnianie poje¢ celéw publicznych i zadan publicznych
powinno by¢ $cisle powiazane z rozumieniem interesu publicznego®.

Zauwazalne jest, ze metoda realizacji celéw publicznych przy pomocy
zadan publicznych przybiera rozmaity charakter. Tres¢ poszczegdlnych
,celow publicznych” jest nastepnie realizowana przy pomocy okreslo-
nych ,zadan publicznych”, odrebnie dla kazdego z wczesniej okre$lonych
celow. Wskazac nalezy wyraznie przy tym, ze zadania publiczne majace
wspierac realizacje celéw publicznych sa ,instrumentalizowane” w roz-
maitych aktach normatywnych, réwniez takich, ktére nie obejmuja w wy-
faczny sposob obszaru energetyki. Znajdujq si¢ wiec zardwno w tresci
ustawy o ochronie konkurengji i konsumentéw (wzrost konkurencyjnosci
gospodarki), jak rowniez ustawodawstwie dotyczacym ochrony srodo-
wiska (ochrona srodowiska). I tak np. cel zwiazany z realizacja wzrostu
konkurencyjnosci rynku jest realizowany poprzez klasyczne instrumen-
ty prawa konkurencji zawarte w u.o.k.k. (zakaz praktyk ograniczajacych
konkurencje* oraz kontrole koncentracji przedsigbiorcéw?).

Nalezy jednak przyznacd, ze ustawodawca opisuje czasem zadania pu-
bliczne wylacznie przez cel, ktérego osiggniecie wyznacza podmiotowi
publicznemu. I tak np. dzieje si¢ w czeSci celow polityki energetycznej
(przede wszystkim w zakresie zapewnienia bezpieczenstwa energetycz-
nego czy tez efektywnosci energetycznej) ksztaltowanych trescig ustawy
— Prawo energetyczne, co wplywa rownoczesnie na strukture dokumentu
zwanego ,Polityka energetyczng panstwa”.

Z kolei pojecia ,,metody” oraz ,instrumenty” dzialania administracji
nie naleza do podstawowych poje¢ prawa administracyjnego i w doktry-
nie sa rzadko definiowane. Za interesujace i stuszne wydaje si¢ wskazanie

32 Por. szerzej M. Stahl, Cele publiczne i zadania publiczne, [w:] ] Zimmermann (red.),
Koncepcja systemu prawa administracyjnego. Zjazd Katedr Prawa Administracyjnego i Postepowa-
nia Administracyjnego, Zakopane 24-27 wrzesnia 2006 r., Warszawa 2007, s. 95 i n.

# Por. w tym zakresie E. Modlinski, Pojecie interesu publicznego w prawie administracyj-
nym, Warszawa 1932; M. Wyrzykowski, Pojecie interesu spotecznego w prawie administracyj-
nym, Warszawa 1986.

% Por. art. 6 oraz art. 9 u.o.k.k.

* Por. art. 13 in. u.o.k k.
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przez ]. Langa, ze metoda dziatania administracji jest swoiste preferowa-
nie wyboru prawnych form dziatania administracji w realizacji zatozonych
celow™*. Wskaza¢ mozna, iz pod pojeciem , metod dziatania administracji”
nalezy uwazac abstrakcyjnie ujety, powtarzalny i wzglednie okreslony spo-
sob zachowania (zespdt zachowan konwencjonalnych lub faktycznych) ob-
serwowany, wyobrazalny lub tez pozadany (tj. oczekiwany, polecany albo
ustanawiany jako obowigzujacy) i obliczony na realizacje zadania publicz-
nego. W proponowanej definicji wida¢ wyraznie kilka elementow precy-
zujacych to pojecie. Po pierwsze, poszczegdlne metody dzialania wyrdznia
sie, wskazujac specyficzne cechy owej dziatalnosci. Po drugie, istota kazdej
metody tkwi w okresleniu celowosci, a wigc ukierunkowania na realizacje
okreslonej wartosci. Po trzecie za$, omawiane pojecie stosuje sie¢ do opisu
administragji istniejgcej lub projektowania administracji przyszlej, idealne;j.

Poprze¢ nalezy poglad J. Zimmermanna, ze metody dzialania admi-
nistracji sa wyznaczane nie tylko przez prawo, ale rowniez w duzej czesci
wynikaja z praktyki administracyjnej””. Nadal znamienny jest wiec gtos
podjety w dyskusji T. Rabskiej, ktora wskazywata, ze metoda dziatania
administracji ,,stanowi swoisty pomost pomiedzy czynnosciami prawny-
mi i faktycznymi, wigzac je w jednolity tancuch dziatan”*. Jak sie wydaje,
owo celowe powiazanie ze soba dwdch wskazanych powyzej elementéw
stanowi jedna z najistotniejszych cech definicyjnych tego pojecia. Warto
rowniez w tym miejscu zauwazy¢, ze opis metod dziatania administra-
i jest z koniecznosci uwarunkowany jej rozumieniem: moze chodzic
o rzeczywiste dziatania konkretnych oséb albo o dziatania ,powinne”®.
Wszystkie one powinny by¢ jednak normowane przepisami prawa.

Z kolei, doktryna prawa administracyjnego wydaje si¢ uznawac przy-
datnos$¢ pojecia ,instrumenty dziatania administracji” dopiero wowczas,
gdy dostrzega w administracji gwaranta faktycznej realizacji uprawnien
administrowanych. Wérdd instrumentow tych mozna wskazywac zaréw-
no instrumenty wtadcze, jak i instrumenty niewtadcze®.

Istotny z punktu widzenia prezentowanego zagadnienia jest poglad
wyrazony przez T. Rabska, iz przy okreslaniu instrumentéw wykorzy-

% J. Lang, O podstawowych metodach dziatania administracji i potrzebie wyodrebnienia
metody wspdtdziatania administracji ze spoteczenistwem, ,Acta Universitatis Wratislaviensis”
1985/143, 5. 151 in.

¥ ]J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2005, s. 334.

* T. Rabska, Prawo administracyjne stosunkéw gospodarczych, Warszawa—Poznan 1998,
s. 151.

¥ T. Skoczny, Zagadnienia teorii metod i form dziatalnosci administracji, ,,Studia Prawni-
cze” 1982/3-4, s. 186.

% Oinstrumentach wtadczych i niewtadczych por. szerzej A. Walaszek-Pyziot, op. cit.,
s. 28.
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stywanych przez administracje w okreslonym obszarze regulacji chodzi
o dostosowanie dziatan wladz publicznych do sposobu oraz zakresu nie-
zbednego wkraczania panstwa w stosunki gospodarcze z jednej strony,
z drugiej za$ o dostosowanie dziatan do wlasciwosci tych stosunkow i ak-
tualnych wymogdéw funkcjonowania rynku*’.

4. Modelowa polityka publiczna powinna stanowi¢ swoisty punkt
odniesienia dla postulatow de lege ferenda dotyczacych tworzenia norm
prawa administracyjnego. Na podstawie przyjetych zapisow konkretnej
polityki publicznej powinno sie ksztattowac jednoczesnie poszczegolne
instrumenty prawnej ingerencji w obszar okreslonej sfery zycia gospo-
darczego czy tez spotecznego oraz okresla¢ charakter instrumentéw temu
stuzacych. Normy prawa materialnego, jak réwniez w okreslonym zakre-
sie normy ustrojowe i proceduralne powinny by¢ tak konstruowane, aby
stac sie skutecznym narzedziem urzeczywistniania tejze polityki. Jak sie
wydaje, rola polityki publicznej powinna by¢ réwniez pomoc w wykladni
poszczegdlnych instrumentéw zapisanych w tresci ustaw prawa admini-
stracyjnego oraz aktéw podustawowych w trakcie ich realizacji. Ustalenia
zawarte w zalozeniach polityki publicznej beda stanowi¢ kryterium pra-
widlowosci stosowanych przez dany organ administracji publicznej $rod-
kéw prawnych. Kryterium to bedzie szczegdlnie aktualne w tych wszyst-
kich przypadkach, w ktérych organowi beda przystugiwac — w swietle
przepiséw ustawowych — tzw. , luzy decyzyjne”.

5. Brak watpliwosci co do tego, Ze powinna istnie¢ potrzeba ksztalto-
wania okreslonej polityki publicznej w oparciu o wypracowane w doktrynie
prawa administracyjnego i nauce administracji trwate konstrukgje teoretycz-
ne, pozwalajace w jednolity, swoisty sposdb dokonywac¢ proby , normatyw-
nego opisu” okreslonych instytucji prawnych, zwigzanych z kreacja polityki
publicznej. Tres¢ dokumentu stanowiacego polityke publiczna traktowac
nalezy jako zbidr wytycznych opisujacych instrumenty umozliwiajace praw-
na ingerencje w ksztatt i funkcjonowanie okreslonego obszaru zycia spotecz-
nego lub gospodarczego. Znamienne jest to, iz w trakcie tworzenia norm
o charakterze administracyjnoprawnym potrzeba systemowego powigzania
rzeczywistosci dzialania administracji z okre$lonymi ideami, przed wypel-
nianiem ktorych stoi administracja. Przyjecie takiego zatozenia bedzie stano-
wi¢ swiadome ujmowanie w istniejace wiarygodne i przewidywalne ramy
mechanizmow stuzacych osiaganiu zatozen danej polityki publicznej.

# T. Rabska, Dziatania administracji publicznej w Swietle wspotczesnej koncepcji publiczne-
go prawa gospodarczego, [w:] B. Popowska, K. Kokociniska (red.), Instrumenty i formy prawne
dziatania administracji gospodarczej, Poznan 2009, s. 28 i 29.





