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Przemystaw Wilczynski

ATRYBUTY StUZEBNEJ FUNKCJI PRAWA
ADMINISTRACYJNEGO

1. Wprowadzenie

W doktrynie pojecie funkeji prawa administracyjnego zwykle odno-
szone jest do skutkow bezposrednich badz posrednich, jakie prawo to
wywoluje' — do drég oddzialywania przepiséw tego prawa na stosunki
spoleczne®. Tak ujmowana funkcja stanowi odwzorowanie celéw sta-
wianych przed organami wladzy publicznej i innymi podmiotami prawa
administracyjnego. W przeciwienstwie do celu funkcja rozpatrywana
jest w szerszej i dluzszej (temporalnie) perspektywie® — funkcja postrze-
gana jest jako projekcja celow, ich refleks. Jakkolwiek funkcje prawa
administracyjnego i funkcje administracji publicznej sg korelacyjne,
to jednak chociazby z uwagi na zakres podmiotowy tych funkcji nie
mozna ich ze sobg utozsamia¢. Rozwazania zawarte w niniejszym tekscie
koncentrujg sie na dwdch, wyznaczonych tematem, funkcjach prawa
administracyjnego - stuzbie i rzadzie. Nie sg to funkeje stricte norma-

! Z. Duniewska, Prawo administracyjne - wprowadzenie [w:] System Prawa Admi-
nistracyjnego, t. 1, Instytucje prawa administracyjnego, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski,
A. Wrobel, Warszawa 2010, s. 105.

* Por. Z. Ziembinski, O pojmowaniu celu, zadania, roli i funkcji prawa, PiP
1987/12,s. 18.

* T. Kuta, Funkcje wspotczesnej administracji i sposoby ich realizacji, ,Acta Universitatis
Wratislaviensis. Prawo” 1992/217, s. 7. T. Kuta wyrdznial trzy funkcje wspélczesnej mu
administracji publicznej: reglamentacyjno-porzadkows, organizacyjng oraz wykonawcza.
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tywne (funkcje wewnetrzne tkwigce w samym prawie, zwigzane z jego
istota, wynikajace z jego normatywnego charakteru), ale raczej funkcje
spoleczne - zdeterminowane rzeczywistoscig spoleczna, wyréznione
w oparciu o zalozenie, ze migdzy normami prawnymi a rzeczywistoscia
spoleczng (w tym obowiagzujacym w danym spoteczenstwie systemem
aksjologicznym) istnieje silna korelacja*.

W niniejszych rozwazaniach przyjete zostalo obecne na gruncie dok-
tryny zatozenie o jednosci aksjologicznej prawa na plaszczyzinie we-
wngetrznej, tzn. w zakresie relacji pomiedzy poszczegélnymi grupami
norm prawa administracyjnego. Chodzi o uznanie na gruncie wartosci,
ktérym stuzy¢ ma prawo administracyjne, jednosci norm zaliczanych
do prawa administracyjnego materialnego, ustrojowego i procesowe-
go (w tym réwniez sadowoadministracyjnego)®. Jakkolwiek celowos¢
wskazanego wyzej roznicowania norm prawa administracyjnego w nie-
ktorych ujeciach badawczych jest zasadna, a nawet nieodzowna, to jak
sie wydaje, na fundamencie aksjologicznym, w kontekscie omawia-
nia zasadniczej funkcji prawa administracyjnego (w perspektywie tej
funkeji), wyzej wskazana dyferencjacja tych norm nie jest konieczna®.
Choc¢ urzeczywistnianie wartosci prawa administracyjnego dokonuje
sie nieco inaczej w przypadku norm poszczegélnych grup - innymi
metodami i instrumentami, w oparciu o rdzne zasady szczegdtowe, to
jednak subsydiarnie i w réwnej mierze wszystkie te normy stuza (stuzy¢
powinny) dobru jednostki i wspélnoty. Odmienne sa sposoby petnienia
przez nie stuzby, ale jeden cel.

* Warto jednak zauwazy¢, ze w doktrynie dokonuje si¢ od lat szeregu klasyfikacji
funkcji prawa administracyjnego. Wskazuje si¢ m.in. funkcje generalne i szczegotowe,
pierwotne i wtérne, funkcje, ktore odnoszone sa do calego prawa administracyjnego
badz tez do jego czesci, funkeje gléwne i uboczne, stale i zmienne. Z. Duniewska, Prawo
administracyjne..., s. 105-106.

° Por.]. Zimmermann, Jedno$¢ prawa administracyjnego [w:] Miedzy tradycjg a przy-
szloscig w nauce prawa administracyjnego. Ksiega jubileuszowa dedykowana Profesorowi
Janowi Bociowi, red. J. Supernat, Wroctaw 2009, s. 811.

¢ Na jednosc¢ teleologiczng funkcji prawa administracyjnego, oparta na determinacji
pierwszoplanowym celem (wartoscia) tego prawa, jaka jest dobro czlowieka i tworzonych
przez niego wspolnot, zwraca uwage Z. Duniewska. Por. Z. Duniewska, Prawo admini-
stracyjne..., 8. 105-106.
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Fundamentem dla niniejszych rozwazan jest koncepcja cztowieka, jego
wspolnot oraz szeroko rozumianego panstwa przyjeta w polskiej ustawie
zasadniczej — obecna tam wizja filozoficzna, spoleczna, ale i prawna.
Na jej tle funkcjg prawa administracyjnego jest stuzba cztowiekowi
iwspdlnocie. Méwienie w jej $wietle o rzagdach prawa administracyjnego
zasadne jest tylko w odniesieniu do administracji publicznej i sadow
administracyjnych, przy czym nawet i w tym wymiarze nie mozna abs-
trahowa¢ od perspektywy stuzby jednostce i jej wspdlnotom’.

Stuzba prawa administracyjnego wobec czlowieka w jego osobowym
i wspdlnotowym wymiarze wydaje si¢ na tle postanowien Konstytucji RP
aksjomatem. Niemniej, aby prawo administracyjne faktycznie posiadato
taki charakter, zaistnie¢ musi zaréwno szereg okolicznosci zwigzanych
bezposrednio z tym prawem, jak i tyczacych sie calego systemu, ktore
sprawig, ze stuzba ta nie bedzie jedynie deklaracjg ustawy zasadniczej,
ale stanie si¢ elementem otaczajacej nas rzeczywisto$ci. W niniejszych
rozwazaniach niektore z tych okolicznoéci (atrybutéw) poddane zostang
refleksji.

2. Stabilnos¢ i pewnos¢ aksjologiczna prawa
administracyjnego

Prawo administracyjne musi posiada¢ swoja stabilng warstwe aksjolo-
giczng opartg na strukturze wartosci wskazanych w Konstytucji RP, sta-
nowigcej nie tylko odbicie przyjetej w Polsce spotecznej filozofii prawa,
lecz takze filozofii dobra, ktoremu to prawo ma stuzy¢®. Podczas prac
nad projektem Konstytucji RP podkreslano niejednokrotnie, ze ustawa
zasadnicza ma by¢ w rdwnym stopniu aktem jurydycznym, jak row-
niez manifestem wartosci, wokoét ktérych zorganizowane bedzie zycie

7 Juz nawet etymologia pojecia prawa administracyjnego kaze zwréci¢ wzrok ku
stuzebnosci tego prawa. Czasownik administro, ktorego znaczenie dzi§ odnoszone bywa
réwniez do zarzadu (cho¢, co trzeba podkresli¢, czynionego w odréznieniu od dominor,
czy impero w imieniu tego, ktéremu stuzy wladza), pierwotnie taczony byt wyltacznie
ze stuzbag, ustugiwaniem, krzataniem si¢ czy podawaniem (do stotu).

¢ Por. C. Martyniak, Problem filozofii prawa. Filozofia prawa, jej przedmiot, metoda
i podziat, Lublin 1949, s. 97.
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wspoélnoty obywatelskiej’. W toczacych si¢ wowczas dyskusjach dekla-
rowana byta koniecznos¢ przyjecia wyraznej ideologii prawa i ideologii
prawniczej, ktora zapewnilaby systemowi prawa stabilnos$¢ i wolnos¢
od doraznych i partykularnych intereséw politycznych, tak by system
ten nie stal sie ,,Jatwym instrumentem zniewolenia”. Podkre$lana byta
w zwiazku z tym potrzeba otwartosci systemu prawa na idee i warto$ci
zewnetrzne nadajgce sens porzadkowi spotecznemu w ramach cate-
go systemu spolecznego'’, na idee i wartosci, ktdre stanowi¢ mogtyby
nie tylko podstawe systemu prawnego, lecz przede wszystkim funda-
ment zaistnienia i egzystencji spotecznosci zorganizowanej w panstwo.
Ostatecznie osig aksjologiczng ustawy zasadniczej jest z jednej strony
czlowiek z jego przyrodzong godnoscig, z drugiej za$ o$ te wyznacza
koncepcja spoteczenistwa oparta na idei pomocniczosci oraz idei do-
bra wspolnego (dobra urzeczywistnianego w warunkach wspdlnoty),
czy raczej idei dobr wspolnych réznorodnych spotecznosci, majacych
charakter stuzebny i celowy - istniejacych przez i dla cztowieka dla
zaspokajania pewnej kategorii jego potrzeb'’.

Fundament dla stuzebnej funkcji prawa administracyjnego odnalez¢
mozna rowniez w warto$ciach ksztattujacych ustroj panstwa polskiego.
Od poczatku prac nad Konstytucja RP zasada demokratycznego panstwa
prawnego nie budzita watpliwosci - byta czyms oczywistym, co powinno
znalez¢ sie w ustawie zasadniczej — podobnie zresztg jak zasada suweren-
nosci narodu'?. Na gruncie Konstytucji RP 2 2.04.1997 r. Rzeczpospolita
Polska nie jest panstwem prawa, lecz paiistwem prawnym. Prawo nie
jest podmiotem panstwa, ale jego atrybutem i stugg tych, dla ktérych
panstwo zostalo stworzone. Takie ujecie jest koherentne wobec spdjnej

° P. Winczorek, uczestniczacy w tych pracach, wskazywal, ze cze$¢ z uczestnikéow
dyskusji dazyta do wprowadzenia postanowien dajacych wprost wyraz preferowanym
warto$ciom (np. wartosci dobra wspdlnego czy przyrodzonej godnosci osoby ludzkiej),
inni zabiegali natomiast o usuniecie z jej tekstu odniesien do poje¢ ogélnych, sugerujac,
by unikng¢ w ustawie zasadniczej klauzul posiadajacych silne zabarwienie emocjonalne,
ktorych — w ich ocenie - zawarto$¢ jurydyczna jest watpliwa. P. Winczorek, Dyskusje
konstytucyjne, Warszawa 1996, s. 66.

10 K. Malecki, Zmiany w aksjologicznych podstawach prawa jako wskaznik jego
tranzycji [w:] Dynamika wartosci w prawie, red. K. Palecki, Krakéw 1997, s. 27-28.

" Por. C. Strzeszewski, Katolicka nauka spoteczna, Warszawa 2003, s. 517.

12 P. Winczorek, Dyskusje..., s. 63.
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koncepcji Rzeczypospolitej Polskiej, widocznej na tle szeregu innych
postanowien ustawy zasadniczej — ujecie to koresponduje z koncepcja
czlowieka z jego przyrodzong godnoscia oraz z koncepcja spoleczenstwa
opartg na idei pomocniczo$ci oraz idei dobra wspdlnego. Podkresli¢
nalezy zarazem, ze w postanowieniach Konstytucji RP demokratyzm
i prawno$¢ panstwa, jako jego organiczne cechy, odniesione zostaly do
perspektywy stuzby nie tylko poprzez powyzszy kontekst, lecz takze
przez zawarty w art. 2 Konstytucji RP nakaz urzeczywistniania zasad
sprawiedliwosci spolecznej. W $wietle tej regulacji ani demokratyzm,
ani prawnos¢ panstwa nie powinny by¢ postrzegane bez perspektywy
urzeczywistniania zasad sprawiedliwosci spotecznej. W przeciwnym
wypadku moga si¢ one sta¢ wartosciami autonomicznymi ze wszystkimi
tego konsekwencjami, w tym autonomicznym wobec suwerena oraz
czlowieka i jego wspdlnot systemem wladzy prawa (rzadami prawa).
Podkresli¢ nalezy tez, ze stuzba, jaka wpisana zostala w polski porzadek
konstytucyjny, jest w znacznym stopniu spersonalizowana. Postrzega¢
nalezy ja raczej jako postuge cztowiekowi, ktéra przyjmowaé moze row-
niez posta¢ dziatan nakierowanych na dobro poszczegélnych wspdlnot,
niz jako stuzbe abstrakcyjnym zbiorowym podmiotom prawa.

3. Ukierunkowanie na dobro wspolne

Kiedy w doktrynie definiuje si¢ prawo administracyjne, czyni sie to
niekiedy poprzez odniesienie go do realizacji przez podmioty admini-
strujace wartosci kwalifikowanych ze wzgledu na dobro wspoélne. Takie
ujecie prawa administracyjnego oparte jest na przekonaniu, ze realizacja
dobra wspdlnego jest istotg tego prawa, jego zasadniczym celem, pod-
stawowg funkcjg i zarazem paradygmatem. Deklarowane w polskiej
ustawie zasadniczej dobro wspdlne ma swdj wymiar wspdlnotowy (na
réznych poziomach organizacji zycia spotecznego) oraz osobowy. Po-
siada ono rowniez swdj wymiar aksjologiczny (jest ukierunkowane na
fundamentalne warto$ci) oraz wymiar moralny, obejmujacy hierarchie
wartosci i relacje do prawdy’®. Oparte na fundamencie podstawowych

¥ M. Zdyb, Dobro wspélne w perspektywie artykutu 1 Konstytucji RP [w:] Trybunat
Konstytucyjny. Ksiega XV-lecia, red. F. Rymarz, A. Jankiewicz, Warszawa 2001, s. 190.
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warto$ci dobro wspdlne, ktorego urzeczywistnianiu stuzy¢é ma prawo
administracyjne, nie jest jednak konstrukcjg teoretyczng i w tym sensie
nie ma charakteru abstrakcyjnego. Jest ono wlasciwe konkretnej spo-
tecznosci i konkretnym osobom, w konkretnym czasie i konkretnym
miejscu'. Z tej perspektywy warunkiem koniecznym ,,stuzebnosci”
prawa administracyjnego staje sie przypisanie przez suwerena okreslonej
tresci dobru wspdlnemu'” — w sensie fundamentalnym (w odniesieniu do
pryncypiow, wartosci zasadniczych), ale takze i w sensie szczegétowym
(w poszczegolnych, poddanych regulacji administracyjnoprawnej obsza-
rach stosunkdéw spotecznych). Nie moze to by¢ uczynione raz na zawsze
- w przeciwnym wypadku szybko miedzy normatywna trescia dobra
wspolnego a rzeczywistym dobrem wspolnym pojawia¢ sie beda coraz
wigksze réznice. Obserwowany na co dzien kryzys wartosci w przestrze-
ni publicznej, w tym réwniez kryzys tradycyjnych wspdlnot, sprawia,
ze konieczna jest ustawiczna refleksja aksjologiczna oraz normatywna
jednoznaczna werbalizacja warto$ci. Czynione musi by¢ to w odniesie-
niu do wartosci fundamentalnych z punktu widzenia dobra osobowego
i wspdlnotowego, jak rowniez tych, na ktorych realizacje nakierowane sg
poszczegdlne normy (grupy norm) prawa administracyjnego. W pracach
nad Konstytucja RP obecny byl m.in. poglad, Ze sam demokratyczny
tad ustrojowy, rozumiany jako tad proceduralny, jest juz dostateczna,
godna szacunku wartoscia, a inne wartosci przemawia¢ powinny jedynie
poprzez normy procedury, kompetencje wtadcze, instytucje ustrojowe,
wolnosci i prawa obywatelskie'®. Taki poglad, zakladajacy w gruncie
rzeczy nihilizm moralny, wydaje si¢ nie do przyjecia. Jak si¢ stusznie
podkresla w doktrynie, teza o neutralnosci aksjologicznej panstwa stoi
W sprzecznosci z samg naturg stanowionej normy prawnej, jako pro-
duktu racjonalnego wyboru', stoi w sprzecznosci réwniez z koncepcja
panstwa jako $rodowiska urzeczywistniania dobra wspolnego.

!4 Szerzej na temat dobra wspolnego w sferze administracji publicznej P. Wilczynski,
Dobro wspélne - aksjologiczny standard wykonywania wladzy publicznej [w:] Standardy
wspolczesnej administracji i prawa administracyjnego, red. Z. Duniewska, M. Stahl,
A. Rabiega-Przylecka, Warszawa-£6dz 2019, s. 129-144.

1> Por. Ch. Delsol, Esej o czlowieku péznej nowoczesnosci, przet. M. Kowalska, Krakow
2003, s. 145.

' P. Winczorek, Dyskusje..., s. 66.

7 P. Winczorek, Dyskusje..., s. 75.
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Werbalizacja dobra wspdlnego w panstwie demokratycznym wymaga
osiggniecia konsensusu co do istoty tego dobra — oczywiscie z zachowa-
niem warunku jego prawdziwosci, przystawalnosci do rzeczywisto$ci.
To, czy w swej tresci i odbiorze spotecznym regulacja administracyj-
noprawna bedzie ,,prawem stuzby” czy ,prawem rzadu”, w ogromne;j
mierze zaleze¢ bedzie od zgody suwerena co do wartosci, ktére w per-
spektywie tego dobra s3 (maja by¢) donioste. W gre wchodzi¢ musi tu
konsensus zaréwno co do wartosci fundamentalnych - wlasciwych
dla calego systemu prawa, jak i wartosci kwalifikowanych tym dobrem
w poszczegdlnych sferach administracji publicznej. W tym kontekscie
istotna jest zgoda co do struktury aksjologicznej ustroju spolecznego
oraz systemu prawa — w tym konieczny jest konsensus co do tego, ktore
z wartosci deklarowanych w prawie maja znaczenie fundamentalne,
zasadnicze, a ktore charakter stuzebny wobec tych pierwszych. Nie
mniej wazne jest, by osiagniety i deklarowany w procesie legislacyjnym
konsensus aksjologiczny w odniesieniu do dobra wspdlnego byt rze-
czywiscie w prawie odzwierciedlany. Werbalizacja wartosci kwalifiko-
wanych dobrem wspolnym musi dokonywa¢ si¢ w sposdb niebudzacy
watpliwo$ci — uniemozliwiajacy, a co najmniej utrudniajacy odmienne
ustalenie ich miejsca w systemie i tresci w procesach stosowania prawa
administracyjnego.

Konsensus, o ktérym mowa wyzej (zgoda co do tresci dobra wspdlne-
go i warto$ci nim kwalifikowanych), to warunek konieczny stuzebne;j
funkeji prawa administracyjnego. Aby jednak méwic o stuzbie prawa,
niezbedne jest porozumienie w zakresie tego, co faczy, a nie tego, co
dzieli. Prawo administracyjne powinno powstawaé, a potem funkcjo-
nowac jako wyraz zgody co do tresci dobra, ktéremu stuzy. Jesli prawo
administracyjne opiera¢ si¢ bedzie na tym, co dzieli (stanowi¢ bedzie
jedynie swoisty ,,protokot rozbieznosci”), to stanie si¢ ono w swej isto-
cie instrumentem rzadu. Natomiast gdy oparte zostanie na tym, co
taczy'®, ma szanse by¢ stuga cztowieka i wspdlnoty. Na co dzien stosun-
kowo tatwo postrzegamy w perspektywie stuzby prawo administracji

18 Jak podkresla Ch. Delsol, taka uniwersalna - przynajmniej dla danego narodu
- tre$¢ moze wynikac z inspiracji moralnej, religijnej, z przyjmowanej antropologii lub
po prostu z pewnej wizji $wiata, ale musi istnie¢, jezeli ma funkcjonowa¢ prawo, ktore



68 Przemystaw Wilczytiski

$wiadczacej. Konsensus co do dobra wspdlnego pozwala postrzegaé
tak rowniez regulacje ograniczajace wolnosci i prawa, a nawet sankcje
administracyjne. Jesli bowiem prawo jest sprawiedliwe, to z pewno$-
cig nie sprzeciwia si¢, odczytywanej przez pryzmat dobra osobowego
i wspdlnotowego, wolnosci czlowieka, ale jej stuzy*.

4. Ukierunkowanie na prawde

Aby prawo administracyjne mogto prawdziwie stuzy¢, musi by¢ na-
kierowane na prawde o czlowieku, jego wspdlnotach oraz otaczajacej
rzeczywistosci. Musi by¢ ono wobec nich w kazdej chwili koherentne.
Powinno umozliwia¢ osigganie dobra poszczegélnych ludzi i dobra
wspodlnego — ze wzgledu na konkretne osoby, ktére nalezg do konkretne;j
wspolnoty. Zaréwno dobro osobowe, jak i dobro wspdlne nie jest bo-
wiem abstrakcyjne, lecz jest dobrem konkretnego cztowieka i konkretnej
wspOlnoty. Stuzba prawa administracyjnego powinna by¢ zatem stuzba
wstuchujacg sie w potrzeby realnego cztowieka i realnych wspdlnot. Stad
tez system prawa administracyjnego powinien zawiera¢ instrumenty
sygnalizacyjne co do ewentualnego asynchronizmu czy sprzecznosci
norm tego prawa z rzeczywistymi potrzebami cztowieka (wspolnoty).
Dokona¢ mogloby sie to np. poprzez wyposazenie w inicjatywe usta-
wodawczg Naczelnego Sadu Administracyjnego — wprowadzenie takie-
go uprawnienia do polskiego systemu prawnego pozwoliloby sadowi
dochodzi¢ stusznej w jego ocenie regulacji bez przekraczania zakresu
jego kompetencji*. W kontek$cie rozwazan na temat relacji prawa ad-
ministracyjnego do rzeczywistosci w petni podzieli¢ nalezy poglad, ze

skonkretyzuje to, czego dana wspolnota powinna broni¢ i co powinna wspolnie podej-
mowa, realizowaé. Ch. Delsol, Esej..., s. 145.

' Por. Jan Pawel IT, W ofiarnej stuzbie cztowiekowi i spoteczeristwu, Homilia podczas
Mszy $w. w trakcie Jubileuszu Parlamentarzystéw i Politykow, 5.11.2000 r.

2 Niestety nierzadkie sg orzeczenia sadéw administracyjnych, ktére kwalifikowaé
mozna jako ,poprawiajace” albo nawet ,,tworzace” prawo — orzeczenia wydawane pra-
eter, a nawet contra legem. Szerzej na ten temat P. Wilczynski, Praworzgdnos¢ a zakres
interpretacji norm ustawowych w procesach kontroli sgdowoadministracyjnej. Uwagi na tle
zjawiska ,,prawotwérstwa” sgdéw administracyjnych, ,Gubernaculum et Administratio”
2021/2(24), https://czasopisma.ujd.edu.pl/index.php/GeT/issue/view/131/182 (dostep:
1.09.2022 r.).
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normom jako wypowiedziom powinno$ciowym nie mozna przypisa¢
atrybutu prawdy, gdyz prawda jest obiektywng warto$cia usytuowana
poza systemem prawa — nie jest wartoscig samego prawa*'. Prawo powin-
no jednak mie$ci¢ w sobie refleks prawdy wyrazajacy sie w oparciu go
na prawdzie oraz oddziatywaniu jego norm na rzeczywisto$¢ w sposob
uwzgledniajacy i szanujacy prawde.

Jak byla o tym mowa, prawo administracyjne, ktore prawdziwie stu-
zy¢ mialoby czlowiekowi i wspélnotom przez niego tworzonym, nie
moze by¢ zawieszone w aksjologicznej prozni. Nie moze tez jednak
bazowac¢ na ,wartosciach” oraz wyrazajacych je pojeciach prawnych,
zrelatywizowanych w debacie publicznej, a nierzadko tez w procesach
stosowania prawa, w stopniu wypaczajacym ich pierwotne znaczenie,
funkcje i cel. Pojeciom takim (i konstruowanym na ich bazie tre$ciom
normatywnym - posiadajacym czesto juz cechy sloganu) nalezaloby
przywraca¢ w miare mozliwosci ich pierwotne, rzeczywiste znaczenie.
Gdy nie jest to juz mozliwe, pojecia takie powinny by¢ eliminowane
z przestrzeni publicznej (w tym z jezyka prawa administracyjnego) —
jako wyraz poszukiwania i poszanowania prawdy. Szczegolng role w tym
zakresie odegra¢ moze doktryna, ktéra w odnajdywaniu sensu prawa
administracyjnego, przetamujac ograniczenia pozytywistycznej analizy,
zdolna bylaby wykraczaé poza to, co zastane w legislaturze i judykatu-
rze. Niestety, wiele racji jest wciaz w stwierdzeniu, ze sklonni jeste$smy
raczej mowic o warto$ciach anizeli o prawdzie, a dla unikania konfliktu
uciekamy si¢ nierzadko do swoistego demokratycznego sceptycyzmu
czy relatywizmu. Tymczasem sg wartosci immanentne, ktére wynosza
swa ,nietykalnos$¢” stad, ze dotycza ,,prawdziwych wymagan czlowie-
czenstwa, istoty ludzkiej natury, prawdy o strukturze ludzkiego bytu™

2t 1. Niznik-Dobosz, Prawda jako cywilizacyjny wyznacznik dziatalnosci admini-
stracji publicznej [w:] Cywilizacja administracji publicznej. Ksiega jubileuszowa z okazji
80-lecia urodzin prof. nadzw. UWr dra hab. Jana Jezewskiego, red. J. Korczak, Wroctaw
2018, s. 344-345. Na tym tle zasadne staje si¢ zresztg pytanie o podstawowy cel nauk
prawnych. Nie jest nim poszukiwanie prawdy — w kazdym razie w rozumieniu, jakie
przyja¢ mozna np. na gruncie nauk biologicznych.

2. Krucina, Wyzwolenie spoteczne, Wroctaw 1995, s. 218. Fundamentalne dla prob-
lemu relatywizmu poje¢ prawniczych spostrzezenia sformutowal M. Zdyb. Por. M. Zdyb,
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Jesli prawo administracyjne ma stuzy¢ cztowiekowi i wspolnocie, zako-
rzenione musi by¢ w tej prawdzie.

5. Ukierunkowanie na pomocniczos¢
i sprawiedliwos¢ spoteczng

Aby prawo administracyjne mogtlo stuzy¢, oparte musi by¢ na wizji
cztowieka wolnego i zarazem odpowiedzialnego za swdj los. Stuzba
prawa administracyjnego nie moze polega¢ na otoczeniu czlowieka
i wspolnot, w ktérych on funkcjonuje, piecza wlasciwa dla koncepciji
panstwa opiekunczego. Konieczna jest w tym zakresie pomocniczo$é
oparta na wskazanej wyzej wizji czlowieka wolnego. Fundamentem
pomocniczej stuzby prawa administracyjnego musi by¢ uznanie pod-
miotowosci i kompetencji cztowieka oraz jego wspolnot, w tym uznanie
zdolno$ci do samostanowienia i samodzielnosci w zaspokajaniu swoich
potrzeb. W prawie administracyjnym obecna powinna by¢ perspektywa
autonomicznej istoty ludzkiej — osoby wolnej, dumnie stojacej o wias-
nych sitach®, osoby odpowiedzialnej za swdj los, ktérej pragnieniem jest
mozliwo$¢ kreowania wlasnym wysitkiem otaczajacej ja rzeczywistosci.
W perspektywie tej poszanowana powinna by¢ rowniez przynaleznos¢
czlowieka do réznorodnych wspoélnot i w konsekwencji uznane, poza
stricte osobowym, rowniez dobro wspdlne (dobra wspdlne)*. Stuzba
prawa administracyjnego musi by¢ stuzba adekwatng do potrzeb jej
podmiotéw — ,wstuchang” w potrzeby tych, ktérym stuzy. Prawo ad-
ministracyjne nie moze by¢ prawem opatrzno$ciowym, opiekunczym,
poniewaz bedzie wowczas prawem ,,bezmyslnym”?.

Aksjologiczne dylematy stuzby publicznej [w:] Prawne i aksjologiczne aspekty stuzby pub-
licznej, red. K. Miaskowska-Daszkiewicz, M. Mazuryk, Lublin-Warszawa 2010, s. 129 i n.

» Ontologiczna dume czlowieka, podobnie jak i ide¢ pomocniczosci, Ch. Delsol wy-
wodzi z personalizmu obecnego na gruncie kultury judeochrzescijanskiej. Por. wywiad
z Ch. Delsol, Paristwo opiekuticze jest zwyczajnie bezmyslne [w:] M. Darmas, A. Kozinski,
Jarzmo wielkosci Francji. Francuscy intelektualisci o wyzwaniach XXI wieku, Warsza-
wa 2017, s. 43.

2 Wywiad z Ch. Delsol, Paristwo opiekuticze..., s. 38, 43.

» Por. wywiad z Ch. Delsol, Paristwo opiekuticze..., s. 43.
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Idea pomocniczosci jest ideg stuzby rowniez w wymiarze organiza-
cyjnym - w odniesieniu do ustrojowego prawa administracyjnego.
Pomocnicza stuzebno$¢ prawa administracyjnego implikuje bowiem
pomocniczg perspektywe wszelkich zasad i standardéw prawa admini-
stracyjnego. W perspektywie idei pomocniczosci konieczna jest kreacja
porzadku wspdlnoty panstwowej i porzadkéw mniejszych wspélnot tak,
aby dobro osobowe i wspdlne mogty by¢ w nich urzeczywistniane moz-
liwie efektywnie. Perspektywa dobra osobowego czlowieka oraz dobra
wspolnego nie przesadza bowiem in abstracto konkretnych rozwigzan
ustrojowych. W tym kontekscie przyjeta w danym momencie konstruk-
cja panstwa i systemu wiladzy publicznej, ewentualna decentralizacja
administracji publicznej czy jej przejaw, za jaki powszechnie uznaje si¢
samorzad terytorialny, nie sg warto$ciami, ktére kwalifikowaé mozna
w kategorii aksjomatow (jak czasami postrzega sie je w literaturze).
Stanowi¢ moga one jedynie instrument urzeczywistniania wartosci
podstawowych. To pomocniczo$¢ jest fundamentem, za$ centralizacja,
decentralizacja (w tym przez samorzad terytorialny), koncentracja czy
dekoncentracja stuzg jedynie jej urzeczywistnianiu - nie moga by¢
traktowane jako warto$ci same w sobie. Decentralizacja czy centraliza-
cja na gruncie prawa administracyjnego sa funkcjami pomocniczosci.
W przeciwienstwie do idei spoteczenstwa pomocniczego nie powin-
ny by¢ traktowane ani w kategorii koncepcji urzeczywistniania dobra
osobowego i dobra wspdlnego, ani tez w kategorii autonomicznych
wartosci, lecz raczej jako instrumenty czy $rodki realizacji dobra czlo-
wieka. Rozwigzania ustrojowe powinny by¢ zawsze postrzegane jako
warto$¢ wtorna, operatywna, utylitarna. Dzia¢ tak powinno si¢ nawet
wowczas, gdy nie wida¢ racjonalnej alternatywy wobec okreslonych
koncepcji ustrojowych, przez co te ostatnie wydawac si¢ moga wartoscig
wsobnag. Rozréznienie tego, co stanowi warto$¢ podstawows, od tego, co
jedynie stuzy jej urzeczywistnianiu, ma, jak si¢ wydaje, fundamentalne
znaczenie dla opartej na prawdzie stuzby réwniez w odniesieniu do
prawa ustrojowego. W tym miejscu warto zwrdci¢ uwage na znajdujaca
wyraz w postanowieniach polskiej ustawy zasadniczej koncepcje insty-
tucjonalnego dobra wspdlnego, do ktérego nawigzujg postanowienia jej
art. 1. Koncepcje, w $wietle ktorej rowniez ustrojowe prawo admini-

% Rzeczpospolita Polska jest dobrem wspolnym wszystkich obywateli.
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stracyjne spelniajace role narzedzia urzeczywistniania dobra cztowieka
ijego wspolnot staje si¢ elementem dobra wspdlnego instytucjonalnego,
jakim jest (ma by¢) Rzeczpospolita Polska. W ten sposob ustrojowe
prawo administracyjne jako element dobra wspolnego instytucjonalnego
warunkuje realizacje dobra wspdlnego immanentnego®.

Stuzbe prawa administracyjnego cechowaé powinna takze sprawied-
liwos¢ rozumiana jako atrybut zycia spotecznego - sprawiedliwos¢
spoleczna. Jest ona jednym z fundamentéw porzadku spotecznopraw-
nego Rzeczypospolitej Polskiej*, w sposdb bezposredni (podobnie jak
pomocniczo$é, demokratyzm czy prawno$¢) powiazana z dobrem oso-
bowym i wspolnym czlowieka. Sprawiedliwo$¢ ta stanowi¢ musi zatem
jedno z podstawowych kryteriow oceny jakosci prawa administracyjne-
go. Cyceron jako podstawows funkcje prawa wskazywal rozréznienie
sprawiedliwosci od niesprawiedliwosci zgodnie z pierwotnym i najdaw-
niejszym porzadkiem natury. W jego ocenie tylko prawo sprawiedliwe
zastugiwato na swe miano®. Sprawiedliwo$¢ prawa administracyjnego
jest nalezna czlowiekowi, jest jego podmiotowym prawem i to nie tyl-
ko na gruncie prawa pozytywnego, lecz takze, a moze nawet przede
wszystkim, na gruncie przyrodzonej godnosci cztowieka, ktora w rownej
mierze (,,sprawiedliwie”) przynalezy kazdej istocie ludzkie;j.

6. Ukierunkowanie na demokratyzm

Rozpatrujac kwestie stuzebnej funkcji prawa administracyjnego, nie
sposdb nie odnies¢ sig, cho¢by w ograniczonym zakresie, do kontekstu,
jaki funkcji tej nadaje tres¢ art. 2 Konstytucji RP. Podkresli¢ nalezy, ze
zalozony w niniejszych rozwazaniach stuzebny charakter prawa admi-
nistracyjnego koresponduje z przyjetym na gruncie tej regulacji oraz

¥ Por. ]. Krucina, Wyzwolenie..., s. 202.

% Co znajduje swdj wyraz m.in. w tresci art. 2 Konstytucji RP. Do katalogu zasad
sprawiedliwosci spolecznej, wskazanych w tym przepisie, zalicza si¢ wszelkie normatyw-
ne zasady, ktérych przyjecie stuzy¢ bedzie realizacji sprawiedliwosci spotecznej, w tym
m.in. zasady rownoéci wobec prawa, solidarnosci spolecznej oraz ochrony stabszych
ekonomicznie jednostek i grup.

#  Cyceron, De legibus, 11, 13.
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calej struktury aksjologicznej polskiej ustawy zasadniczej modelem
personalistycznym (prawno-naturalnym) demokratycznego panstwa
prawnego. Na co dzien zwyklismy postugiwa¢ sie pojeciem demokra-
tycznego panstwa prawnego w sposob uproszczony — abstrahujgcy od
istniejacych na gruncie doktryny dyferencjacji jego desygnatow™. Tym-
czasem odwolanie si¢ w art. 2 Konstytucji RP do zasad sprawiedliwos$ci
spotecznej czy tez wskazane w art. 30 Konstytucji RP transcenden-
tne (ponadpozytywne) Zréddlo wolnoéci i praw czltowieka i obywatela
(przyrodzona i niezbywalna godnos$¢ cztowieka) kazg jednoznacznie
kwalifikowa¢ polski model demokratycznego panstwa prawnego jako
zogniskowany na czlowieku i otwarty na fundament w postaci prawa
naturalnego. W doktrynie co prawda podkresla sie niedookreslono$¢
i w konsekwencji ,,dynamiczno$¢” konstytucyjnego pojecia demokra-
tycznego panstwa prawnego (zwraca sie m.in. uwage na mozliwos¢ da-
leko posunietej relatywizacji jej tresci ,,stosownie do aktualnych potrzeb
i pomystowosci™!), jednak jak zostalo wyzej powiedziane, interpretacja
pojecia demokratycznego panstwa prawnego w kontekscie zasadniczych
wartosci Konstytucji RP nie powinna budzi¢ watpliwosci.

Stuzebny charakter prawa administracyjnego wymaga w sposob szcze-
golny oparcia jego regulacji na mechanizmach demokratycznych i to nie
tylko na etapie ich tworzenia, lecz takze w procesach ich interpretacji
i stosowania®. Warunek ten powinien by¢ zachowany w stopniu, ktéry
uchroni jednostke i jej wspdlnoty przed arbitralnoscig w dzialaniach
administracji i sagdéw administracyjnych - tak, by niczyje przekonanie
o swej racji nie pozbawiato czlowieka mozliwosci realnego wpltywu
na dotyczace go decyzje wladzy publicznej. W systemie spotecznym
Rzeczypospolitej Polskiej podmiotem suwerennej wtadzy jest bowiem

¥ Np. M. Zdyb wyrdznia obok wspomnianego wyzej modelu personalistycznego
model formalistyczny (panstwa ustaw) oraz model panstwa sedziowskiego. M. Zdyb,
Konstytucyjne podstawy tadu publicznego w administracji w $wietle Konstytucji oraz
orzecznictwa. Zagadnienia wybrane, ,, Annales Universitatis Mariae Curie-Sklodowska”
2017/1, vol. LXIV, s. 47-48.

' Por. T. Chauvin, J. Winczorek, P. Winczorek, Wprowadzenie klauzuli paristwa
prawnego do porzgdku konstytucyjnego Rzeczypospolitej Polskiej [w:] Zasada demokra-
tycznego paristwa prawnego w Konstytucji RP, red. S. Wronkowska, Warszawa 2006, s. 16.

* Por. wyrok TK z 11.07.2012 r., K 8/10, OTK-A 2012/7, poz. 78.
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nar6d. Aby prawdziwie stuzy¢, prawo administracyjne musi by¢ zawsze
postrzegane jako no$nik woli suwerena — samo w sobie nie jest bowiem
»wolg” czy emanacja rzadu. Polska jest demokratycznym panstwem
prawnym, a nie ,,panstwem prawa’ czy tez panstwem tych, ktdrzy powo-
tani sa do jego stosowania. Stosujacy prawo administracyjne nie powinni
zatem widzie¢ siebie stugami prawa, lecz zawsze stugami tych, ktorym
prawo to ma stuzy¢®. Nie sa oni podmiotem konstytucyjnych praw
i wolnosci, ale stugg podmiotu tych praw - stuga cztowieka i wspélnot,
ktore ten tworzy™.

7. Uwagi koncowe

Konsekwencje przyjecia perspektywy stuzebnej funkcji prawa admi-
nistracyjnego polega¢ powinny przede wszystkim na jednoznacznym
odniesieniu poszczegolnych instytucji tego prawa do deklarowanych
w Konstytucji RP wartos$ci zasadniczych oraz innych jednoznacznie
przez nie kwalifikowanych. Przyjecie tej perspektywy dokonywac si¢
musi na poziomie tworzenia prawa. Powinna ona stanowi¢ réwniez
zasadnicze spojrzenie na regulacje administracyjnoprawne w proce-
sach ich stosowania. Przede wszystkim jednak przyjecie takiej optyki
musi dokonaé zmian w sposobie myslenia o prawie administracyjnym,
w refleksji nad nim. W takiej perspektywie np. regulowana prawem
administracyjnym pomoc spoleczna (w kazdym jej aspekcie) musi by¢
zindywidualizowanym, rzeczywistym wsparciem, ukierunkowanym
na obdarzonego przyrodzong godnoscia czlowieka, a nie dziataniem
ubezwlasnowolniajacym czy tez jalmuzng. W dodatku powinna to by¢

3, Zaden stuga nie moze dwom panom stuzyé. Gdyz albo jednego bedzie niena-
widzil, a drugiego milowal, albo z tamtym bedzie trzymal, a tym wzgardzi’, Lk 16, 13.

* W tym kontekscie calkowicie nieakceptowalna jest obecna w doktrynie teza
o ,arbitralnym osadzie reprezentowanym przez prawodawce” i ,0sadzie aksjologicznym”
reprezentowanym przez sad (sedziego) czy tez o ,,gubigcym” wartoéci ustawodawcy
sprzeniewierzajacym si¢ ,idei prawa” oraz o spelniajacym najwyzsze wymogi etyczne
imoralne sadzie (sedzi) dostrzegajacym te wartoéci i ich zastosowania (A. Gomulowicz,
Sedzia a ,poprawianie” prawa - zasadnicze dylematy, ZNSA 2012/1, s. 14-16). Poglad taki
wydaje sie catkowicie sprzeczny z ideg demokracji. Wyraza w gruncie rzeczy potrzebe
przywlaszczenia suwerennej wladzy narodu przez waska grupe, co w efekcie doprowadzi¢
musialoby do zastagpienia demokracji forma oligarchii albo elityzmem.
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pomoc, ktéra uwzglednia nie tylko osobowy, lecz takze wspdélnotowy
wymiar czlowieka. Z kolei stuzebne prawo edukacji musi postrzega¢
czlowieka jako jego centralny podmiot. Podmiotem praw i obowigzkow
ksztaltowanych w tym zakresie normami administracyjnoprawnymi
powinien by¢ czlowiek z jego potrzeba osobowego rozwoju (z jego
dobrem osobowym), ale zarazem tez czlowiek - cztonek wspdlnot,
ktory z nich czerpie i daje im z siebie, przyczyniajac si¢ do realizacji
ich dobra wspdlnego. Regulowana prawem administracyjnym ochrona
srodowiska, traktowanego jako integralny element dobra wspdlnego,
w kontekscie ,,prawa stuzby”, uwzglednia¢ musi natomiast antropo-
centryczng perspektywe srodowiska, ktorej istotnym elementem beda
m.in. wyrzeczenie si¢ w tym zakresie egoizmu oraz prymat jakosci zycia
ludzkiego nad warto$ciami wtérnymi, w tym ilosciowym wzrostem
gospodarczym. Stuzebne prawo administracyjne powinno uwzglednia¢
w tym zakresie rowniez kwesti¢ odpowiedzialno$ci wspdtczesnego czto-
wieka za dobro przysztych pokolen. Z kolei oparte na stuzebnym prawie
administracyjnym wladztwo planistyczne musi by¢ postrzegane jako
$rodek realizacji dobra okre$lonej wspdlnoty. Réwnocze$nie wladztwo
to chroni¢ musi dobra wspdlne innych spotecznosci, w tym lokalnych
(jako instrument realizacji zasady dobrego sasiedztwa), wspdlnot re-
gionalnych i wspdlnoty narodowej. Wladztwo to powinno tez zawsze
mie¢ na wzgledzie relewantne dla stuzebnej funkcji prawa administra-
cyjnego dobro osobowe (nie bedzie tu chodzilo jednak o absolutyzo-
wanie intereséw jednostkowych, a raczej o wywazenie dobra czlowieka
realizowanego indywidualnie i we wspoélnocie). Przyklady przyjecia
zalozenia o stuzebnej funkcji prawa administracyjnego mozna by mno-
zy¢*. W kazdym z takich przypadkéw jednak dostrzegalny bytby jeden
podstawowy kontekst — fundament aksjologiczny dwdch ontologicznie
spojnych dobr: dobra osobowego czlowieka i dobra wspolnego. Jak uczy
doswiadczenie, absolutyzowanie wigkszosci wartosci systemu prawa
moze zaprowadzi¢ w $lepy zaulek®. Nie ma takiego niebezpieczenstwa

* Wskaza¢ mozna by szereg takich sytuacji w zasadzie w kazdej sferze regulacji
administracyjnoprawnej — nie tylko w prawie materialnym.

¢ Doskonalym przyktadem moze tu by¢ kwestia jawnosci administracyjnej. Prawo
dostgpu do informacji publicznej oraz inne regulacje jawnosci administracyjnej maja
stuzy¢ czlowiekowi i wspdlnocie. Jawnos¢ ta nie jest jednak warto$cig wsobng. Prawo
do prywatnosci skorelowane na gruncie Konstytucji RP z zasada godnosci czlowieka
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w przypadku wyprowadzanego z przyrodzonej godnosci dobra osobo-
wego cztowieka. Dobro to zawsze znajduje uzasadnienie, z tym tylko
zastrzezeniem, ze w jakims§ zakresie realizowane moze by¢ wylacznie
w wymiarze wspolnotowym.

Rozwazania nad stuzebna funkcjg prawa administracyjnego bynajmniej
nie negujg funkeji regulacyjnej tego prawa. Powtarzajac za Cyceronem
— legum servi sumus, ut liberi esse possimus (,jestesmy stugami praw,
aby$smy mogli by¢ wolni”)*, nie mozemy traci¢ z oczu, tak zreszta jak
czynit to autor tych stéw, fundamentalnej dla prawa kwestii jego aksjo-
logii. Perspektywa stuzby prawa administracyjnego w ujeciu przyjetym
w niniejszych rozwazaniach (cztowiekowi i wspélnocie) jest wazna
na kazdym kroku, o kazdym czasie i w kazdym kontekscie objetym
zakresem regulacji prawa, w tym prawa administracyjnego. Konieczne
jest ustawiczne przypominanie stuzebnej funkcji prawa administra-
cyjnego, odnoszenie go do konkretnych wartosci, ktorym ma stuzy¢,
zakorzenianie go w nich poprzez werbalizacj¢ tych wartosci oraz ich
egzegeze. Niezbedna jest tez ustawiczna refleksja nad stusznoscig prawa.
W przeciwnym wypadku prawo to straci swéj zasadniczy punkt odnie-
sienia, gubigc si¢ w relatywizmie wartosci, w coraz wiekszej ztozonosci
rzeczywistosci poddanej regulacji, w pluralizmie §rodkéw i narzadzi
oddzialywania czy wreszcie w sferze — nie zawsze stuzebnej wobec dobra
czfowieka i dobra wspdlnego — refleksji prawniczej*. Zagubienie w tym
wszystkim cztowieka i jego wspolnot jest realnym zagrozeniem.

stanowi warto$¢ wigksza niz np. prawo do informacji publicznej, ktore nie znajduje
przeciez swego bezposredniego Zrédta w godnosci czlowieka.

7 Cyceron, Pro Cluentio, 53.146.

* Weciaz aktualna wydaje si¢ ocena dokonana ponad p6t wieku temu przez E Ko-
necznego, ktéry w swoich Zasadach prawa w cywilizacji tacifiskiej zwracal uwage na
niepokojace zjawisko, okreslone przez niego jako ,,przerost komentatorstwa”. Analizujac
kondycje dwczesnej nauki prawa, autor ten dostrzegal w niej niepokojace zjawisko ,,ro-
jowiska szczegdlow” pozbawionego ogélnej refleksji. Podkreslat zarazem, iz ,,formalno$¢
prawna jest potrzebna do wartosci istoty aktu prawnego, lecz ta sama formalnos¢ nie
posiada zadnego znaczenia, jezeli jej nie towarzyszy istota prawa’, ktora upatrywat
w ,,stusznosci sprawy”. Rownoczesnie poddajac krytyce stan, w ktérym jurysprudencja
czyniona jest ,nauka analityczng’, E. Koneczny przestrzegat przed ,ekskluzywnoscig”
analityki w prawie, ktdra stanowi¢ moze prosta droge do oddania go ,,na ustugi bezpra-
wia”. E. Koneczny, Paristwo i Prawo, Krakéw 1997, s. 35-36.
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